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Haciendo estado en el campo
La configuracion interdependiente de estatalidades
y ruralidades en la Argentina contemporanea

Carlos Cowan Ros
Matias Berger
Ariel Garcia

En las Gltimas décadas, los estudios rurales en Argentina, en par-
ticular los que abordan las diferentes expresiones de lo estatal o
estatalidades, han adquirido renovada actualidad y creciente com-
plejidad analitica acompanando el dinamismo de las transforma-
ciones sociales y los giros tedéricos y metodoldgicos operados en las
ciencias sociales. En la presente compilaciéon reunimos un conjunto
de estudios de caso localizados en diferentes provincias (Formosa,
Santiago del Estero, Rio Negro y Neuquén) y en la institucionalidad
del estado nacional, que convergen en el analisis de la configuracién
interdependiente entre ruralidades y estatalidades a distintas esca-
las e iluminan trazos distintivos que éstas adquieren en el pais.

La idea de organizar la presente publicacion surgi6 de la necesi-
dad de poner en didlogo los avances de investigaciones de difer-
entes colegas con quienes interaccionamos en el marco de eventos
académicos, redes tematicas, (co)direccion o evaluacién de tesis y/o
proyectos de investigacién'. Si bien puede percibirse cierta hetero-

! Este capitulo conté con el apoyo institucional y financiero de la Agencia Na-
cional de Investigaciones Cientificas y Tecnoldgicas de Argentina (proyectos
PICT 2013-1026 y PICT 2014-2676) y del Consejo Nacional de Investigaciones
Cientificas y Técnicas (PIP 2015-0247).
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geneidad en las perspectivas tedricas y metodolégicas con las que
las/os autoras/es abordan sus casos, en parte producto de diferentes
perspectivas disciplinares y modalidades de problematizar sus ob-
jetos de estudio, existe un compromiso comin en interpretar los
fenémenos empiricos en su complejidad, articulando un enfoque
procesual, multiescalar y orientado a comprender la configuraciéon
interdependiente entre lo rural y lo estatal. Agradecemos la opor-
tunidad brindada por la Editorial de la Universidad Nacional de San
Juan para presentar en esta publicacién estos avances y aportes so-
bre los estudios rurales.

A modo de introduccion, en este capitulo presentamos los estu-
dios de casos que componen la compilacion, para luego recuperar y
ponerendialogo caracteristicas de las politicas y dindmicas estatales
que emergen en los diferentes casos con vistas a hipotetizarlas como
trazos distintivos de las formaciones estatales que coexisten en la
Argentina.

El libro se compone de dos secciones. La primera, denom-
inada Neoliberalizacion, transformaciones territoriales y estatal-
idades, contiene cuatro estudios de caso en los que se anali-
zan reconfiguraciones que operan en territorios provinciales
vis-a-vis las transformaciones del régimen de acumulacién
vigente y de las formaciones estatales en el pais. El segundo
capitulo, primero de la seccién, de autoria de Ernesto Fabian
Giuliano y titulado El acoplamiento fragmentario del Estado en
el Complejo Ganadero Formosefio, analiza el accionar de grupos
de interés en la produccién e implementacion de politicas es-
tatales enmarcadas en el proceso de neoliberalizacién global
y orientadas a reconfigurar el complejo ganadero formoserio,
incidiendo en el rumbo de la economia y de la formacién so-
cial provincial durante la pos-convertibilidad neodesarrollista
entre 2002 y 2015.

El tercer capitulo, de autoria de Marisa Scardino y titulado
Reconfiguracion estatal en torno a la extraccion de hidrocarburos
no convencionales. Un andlisis con epicentro en los casos de Afie-
lo y Rincon de los Sauces, analiza las transformaciones socio-
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territoriales acaecidas en el Yacimiento de Vaca Muerta en la
Cuenca Neuquina para el periodo 2012-2018. Aborda el papel
jugado por actores de diferentes sectores econémicos y nive-
les de gobierno y las estrategias normativas y de gobernanza
implementadas, con foco en los procesos de re-escalamiento
estatal.

El cuarto capitulo, de autoria de Jessica Gallardo y titulado
Visibilizar después de la ceniza: la implementacion de politicas so-
ciales, experiencias en la Region Sur Rionegrina (2011-2015) anal-
iza la implementacién de tres programas de promocién social
en la regién sur de la provincia de Rio Negro: Programa Ayuda
Familiares Urgentes, Programa Manos a la Obra y Programa
de Formacién de Cuidadores Domiciliarios. Estos programas
destacan por abordar cuestiones que no suelen priorizarse en
las politicas estatales orientadas a la poblacién rural. La po-
blacién del territorio de estudio se caracteriza por haber esta-
do tradicionalmente marginada de las politicas estatales. Sin
embargo, como efecto de la catastrofe ambiental producida
por la erupcién del volcan Puyehue en 2011, pasé a ser “visibi-
lizada” como demandante de politicas sociales.

El quinto capitulo, de autoria de Andrea Gémez Herrera y
titulado Aprehender los comunes desde antagonismos y prdcti-
cas estatales. Reflexiones a partir de aproximacion etnogrdfica en
una poblacion rural de Santiago del Estero, presenta los despla-
zamientos analiticos y las reflexiones por las que transit6 la au-
tora para superar algunas limitaciones conceptuales de difer-
entes tradiciones teéricas, en la comprension de la produccién
de bienes comunes por parte de miembros de comunidades
campesinas y agentes de desarrollo de Santiago del Estero, en
el marco de disputas territoriales con empresarios sojeros.

Desarrollo rural y dispositivos de gobierno en el estado nacional,
la segunda seccion del libro, se compone de tres estudios de caso
que abordan la produccién y dindmicas de politicas orientadas
al desarrollo rural. El sexto capitulo, primero de la seccién, de
autoria de Maria Florencia Marcos y titulado Prescribir y finan-
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ciar en las politicas estatales de desarrollo rural en argentina. Agen-
cias internacionales e institucionalidad nacional, analiza la (re)
elaboracién de tres programas de desarrollo rural (Unidad de
Planes y Proyectos de Investigacién y Extension para Producto-
res Minifundistas, Programa Social Agropecuario y Proyecto de
Desarrollo para Pequefios Productores Agropecuarios) imple-
mentados en Argentina entre 1987 y el 2013. El capitulo focaliza
en la difusion de ideas sobre desarrollo que se realiza desde las
agencias internacionales de financiamiento y las formas en que
éstas condicionan y son reelaboradas en las operatorias de los
programas de referencia.

El séptimo capitulo, de autoria de Luis Mosse y titulado Agri-
cultura familiar como categoria de estado, analiza la produccion
e implementaciéon de dispositivos de identificaciéon y carac-
terizacion de poblacién a través de la categoria “agricultura
familiar”, para constituirla en sujetos de derecho de politicas
estatales. Para ello, toma por referente empirico al Registro Na-
cional de Agricultura Familiar durante el periodo 2005 y 2015.

Por altimo, el octavo capitulo, de autoria de Jimena Ramos
Berrondo, titulado La brecha entre el territorio y el escritorio: vi-
vencias de los actores sobre las politicas de desarrollo rural y agri-
cultura familiar, aborda los cambios y continuidades en la in-
stitucionalidad publica estatal orientada al desarrollo rural y
a la agricultura familiar entre dos gestiones de gobierno na-
cional, prestando atencién a las légicas a través de las cuales
funcionarios y referentes de organizaciones campesinas se
vinculan, reconocen y producen agendas de gobierno, durante
el periodo 2014 -2016.

Los resultados y analisis de los diferentes capitulos iluminan
aspectos distintivos de las estatalidades orientadas a lo rural y
a lo agrario en el pais que, leidos relacionalmente, aportan a
identificar rasgos caracteristicos de las formaciones estatales
que configuran lo que en el sentido comin se piensa como “el
estado”. En lo sigue, revisitaremos brevemente algunos giros
en los abordajes y categorias analiticas para el estudio de las
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estatalidades, que nos serviran como referencia para recuper-
ary analizar relacionalmente aspectos especificos relevados en
los diferentes casos. Lejos de pretender reconstruir un modelo
acabado de las formaciones estatales en el pais, apostamos a
ensayar interpretaciones que postulamos como hipétesis con
vistas a aportar al debate y reflexiones sobre la cuestion e ins-
pirar futuras investigaciones.

En 1969, Ralph Miliband sefnalé un desvio coman en los
analisis sobre el estado moderno en las sociedades capitalistas
contemporaneas al asumirlo como una cosa y/o confundirlo
con el gobierno del estado. Observé que ese desentendimiento
era favorecido porque quienes conducen el estado se arrogan
el derecho de hablar en nombre de éste. Para sortear ese desvio
propuso la categoria elite del estado para denominar a quienes
conducen las instituciones que configuran el sistema estado
(gobiernos nacional y subanacionales, administracion publi-
ca, fuerzas de seguridad, poder judicial y asambleas parlam-
entarias), y la categoria servidores del estado para denominar
al conjunto de empleados estatales que ocupan las posiciones
subalternas en la jerarquia administrativa. En esta perspecti-
va, el estado en cuanto entidad impersonal que brega por el
interés general se revelaba como una ficcién. La parcialidad en
el ejercicio del poder estatal por grupos de interés que influian
o se constituian en elite estado era lo que debia ser revelado y
explicado en la investigacién cientifica (Miliband, 1970).

En 1977, Philip Abrams, con la publicacién de Notas sobre
la dificultad de estudiar el estado, profundizé la critica sobre el
desvié cosificante del estado en las perspectivas tedricas que
lo consideraban una entidad sustancial, auténoma, coherente
y disociada de la sociedad. Observo que con frecuencia oper-
aba el deslizamiento de reconocer al estado como un objeto
formal-abstracto a tratarlo como un agente real y concreto con
voluntad, poder y actividad propia, equivalente a un sujeto con
agencia. Por medio de esa imagen o (re)presentaciéon publica del
estado (idea-estado) se contribuia a disimularla dominacién que
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diferentes actores y/o grupos de interés ejercian a través de la
institucionalidad estatal, en especial cuando se vinculaba, im-
plicita o explicitamente, el fin del accionar estatal al bienestar
general. Si e] interés analitico se orientaba a comprender la in-
strumentalizacion del estado por grupos sociales en la (re)pro-
duccién del orden social, el estado debia ser interpretado como
un proyecto o artefacto ideoldgico, en cuyos términos se legitima
la institucionalizacién del poder politico y un orden social. El
estado no debia postularse como una realidad sustancial, sino
aprehenderlo en su expresion simbélica (idea-estado) y la for-
ma como este proyecto ideolégico se vinculaba y canalizaba a
través de la institucionalidad estatal (2015).

En las Gltimas décadas del siglo pasado, el estado moder-
no ingres6 en la agenda de estudios de la Antropologia So-
cial. Desde esta disciplina se cuestion6 la nocién de estado
como una categoria universal con caracteristicas regulares,
independientemente de la sociedad en la que se lo analizase.
El estado pasé a ser interpretado como un artefacto cultural.
Se propuso comprenderlo en los términos de su configuracién
histérica en cada sociedad. La nocién formacion estatal, pro-
puesta por Philip Corrigan y Derek Sayer (1985) para estudiar
la configuraciéon del estado inglés como revolucién cultural
producto de luchas sociales y productora, entre otras cosas, de
una comunidad ilusoria (comunidad nacional), pasé a inspi-
rar la comprension de la configuracién de lo estatal en cada
sociedad. El abordaje metodolégico se invirti6. En vez de par-
tir de una definicién predefinida de estado, se pasé a estudiar
las representaciones y practicas cotidianas que lo producen en
cada contexto sociohistorico. El estado dejo de ser visto como
una entidad auténoma y disociada de la sociedad, para ser
interpretado como producto de luchas y disputas sociales. Y
quienes ocupan las posiciones subalternas también pasaron
a ser considerados productores de las formaciones estatales
(Corrigan y Sayer, 1985; Joseph y Nugent, 2002; Sharma y Gup-
ta, 2006; Das y Poole, 2008).
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El estado crecientemente esta siendo interpretado como un
artefacto para la cohesion e integracion social (asimétrica y
jerarquica) y una arena en la que se condensan parte de las
contradicciones y luchas sociales a través de las disputas que
entablan grupos sociales por recursos especificos. ;:Pero qué se
disputa en qué reside la especificidad de lo estatal? A princi-
pios del Siglo XX, Max Weber interpret6 al estado como el re-
sultado de un proceso de concentracién de recursos, siendo el
monopolio legitimo de la violencia fisica la caracteristica dis-
tintiva a partir del cual se podia definirlo; aunque este no era
el Gnico recurso caracteristico de la esfera estatal. El capital
econémico, informacional, juridico, entre otros, configuraban
fuentes que nutrian al poder estatal (2002). A partir de las con-
tribuciones de Weber, Pierre Bourdieu observé que dicha con-
centracion de capitales oper6 vis-a-vis la configuraciéon de un
campo social -campo administrativo o burocrdtico- en el que se
diferenci6 un poder o capital estatal especifico: el de autoridad
reconocida, porla creencia que lo representa como institucién
que brega por el bienestar general, que detenta el poder oficial
de imponer y producir categorias de clasificaciéon y estructu-
ras de pensamiento, es decir, sentido comun (Bourdieu, 1993
y 2014). Es en este sentido que entendemos que lo agentes so-
ciales dotados de recursos estatales o accionando a través o en
nombre del estado se encuentran en condiciones privilegiadas
para imponer sus definiciones de los problemas sociales y, en
particular, instituirlos como problemas de gobierno con sus
alternativas de solucién (dispositivos de regulacién y control)
“en favor del bien comdn”, aportando a la produccién de la in-
tegracién moral y social de la sociedad.

Interpretar al estado como una arena o como un campo social
especifico supone asumir que en él convergen diversos acto-
res sociales que, desde diferentes posiciones, disputan el con-
trol de los recursos estatales. El sistema electoral constituye
el marco institucionalizado para la disputa del gobierno del
estado, es decir la instancia privilegiada para la conformacién
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de parte sustantiva de la elite estado. Pero no es la inica forma
de acceder y/o influir en el direccionamiento de los recursos
estatales. Tratar de incidir en las decisiones gubernamentales,
sea a través de la practica de lobby empresarial o de manifesta-
ciones publicas, ocupar cargos al interior de la institucional-
idad estatal e, incluso, constituirse en destinatario de las ac-
ciones estatales son situaciones en las cuales los sujetos entran
en contacto con los recursos estatales, materiales o simbélicos,
y, a partir de las cuales. pueden ejercer su agencia sobre ellos.
La produccion de las estatalidades no operan en el vacio, po-
see estructuras escalares desde y hacia donde las estatalidades
se conciben, construyen y representan. Como estima Doreen
Massey (pf. 2012:99-100), desde la década de 1970, junto a las
otras ciencias sociales, la literatura en auge en la geografia
considera que no hay ni puede haber una esfera separada
de “lo espacial”. Especificamente, los procesos espaciales po-
seen contenido social, mientras que contrario sensu, las cau-
sas, leyes, interacciones o relaciones no son exclusivamente
espaciales. Lo espacial resulta inconcebible como una esfera
separada y por lo tanto el espacio es una construccion social.
No obstante, usualmente se ha desestimado la idea que los
procesos sociales se producen en el espacio. Una de las con-
secuencias mas significativas de esta desestimacién radica en
que, recurrentemente, los estudios sociales tienden a abrevar
en las dimensiones temporales, aunque de su analisis se de-
sprende que el mundo pareciera caber en la cabeza de un alfiler
(Massey, 2012:100). De tal modo, aspectos centrales como la lo-
calizacion, la distancia, los movimientos y las distribuciones,
suelen ser relegados como si se tratara de acontecimientos sin
potencia explicativa. Resulta usual identificar investigaciones
en las que el espacio aparece como un palco y no como cons-
titutivo de las relaciones sociales, las cuales no podrian tener
lugar sin la construccién de ese espacio (Haesbaert, 2013:20).
Los recursos estatales por cuyo control disputan los acto-
res sociales se alojan en distintas escalas. Como se observara
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a continuacion, la escala puede interpretarse como el &mbito
geografico en el que se produce una cierta coherencia y fija-
ci6én de los procesos de acumulacién del capital por un deter-
minado lapso de tiempo (Gonzalez, 2005:6). Si bien no es objeto
desarrollar aqui un estado de la cuestion (para ello ver Moore,
2008) la definicion recién expuesta permite interpelar los mo-
dos que adquiere el desarrollo desigual en el capitalismo en su
tendencia a equilibrios inestables, parciales y sectoriales, en
su tendencia a la universalizacién y en su necesidad de fija-
cion en sitios concretos que los dota de particularidades.

Esta tendencia contradictoria entre fijacién y movilidad se
materializa en una forma espacialmente particular, eviden-
ciandose en torno a una jerarquia de escalas espaciales (Smith,
2004). En esta direccién, para Smith resultan significativos tres
conceptos relacionados con las escalas: las politicas de escala,
que definen los limites, contencion e identidades sobrelas cuales
se ejerce y disputa el control y el poder, los saltos escalares,
condiciones de replicabilidad de una escala a otra de procesos
sociales reivindicativos a través de los cuales se reconfiguran el
poder y el espacio, y el redireccionamiento escalar, centrado
en inteligir los cambios de poder geopoliticos, en donde suposi-
ciones arraigadas acerca de qué tipos de actividades sociales se
ajustan adecuadamente a qué escalas estan siendo sistematica-
mente desafiadas y dislocadas- (Smith, 2004:193).

Asi, resulta esclarecedor observar la flexibilidad del capital
para saltar y redireccionarse escalarmente de modo de repro-
ducirse en un inestable equilibrio, en la busqueda de una co-
herencia estructural (Harvey, 2007:349). Asimismo, las politicas
de escala resultan necesarias para la operatoria de los dispos-
itivos de clasificaciéon y evaluaciéon, puesto que estos siempre
poseen un alcance, profundidad y contigiliidad espacialmente
determinada. Este aspecto implica un anclaje espacial. En la
busqueda de coherencia estructural y de un anclaje espacial el
capitalismo intenta reproducirse canalizando sus contradic-
ciones. Y es alli donde los agentes estatales buscan regular las
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mismas: intentan conducirlas temporal y espacialmente aun-
que sin resolverlas definitivamente.

Las estatalidades poseen una materialidad espacio tempo-
ral. Las sucesivas crisis del capitalismo han impactado en las
escalas alterando las practicas, instituciones y normas reg-
ulatorias. Sin embargo, mientras la escala nacional ha visto
puesta en cuestién su primacia, alcanzada en el modelo de
industrializacién sustitutiva en ciertas periferias, podria ar-
gumentarse con Jessop (2000: 104; citado en Gonzalez, 2005:4)
que aun no fue reemplazado su rol, efectividad y preeminen-
cia por otra escala. La organizacién escalar de una sociedad
influye en qué decisiones politicas se consideran “legitimas”
o “racionales” y puede tener profundos efectos en la forma
como los agentes perciben su propia posicion en la estructura
social (Uitermark, 2002:761) y en los margenes sobre los que la
regulacién puiblica esta llamada a intervenir.

Por nuestra parte, adherimos a los giros propuestos por
los/as autores/as arriba citados/as y agregamos que para la
concrecién de esos desplazamientos conceptuales y analiti-
cos también es preciso adecuar la terminologia utilizada
para que represente fielmente lo que percibimos en la reali-
dad empirica. Entendemos que el lenguaje es una estructura
estructurante que modela y condiciona nuestras posibilidades
de expresar, pensar y, en consecuencia, construir y problema-
tizar nuestros objetos de estudio. Solo es posible desconstruir
y desnaturalizar la concepcién fetichizante del estado si se lo
elimina de la posicién del sujeto gramatical en nuestras con-
strucciones narrativas. Desplazarlo del lugar de la accién, de la
agencia, de la intencién, para restituir a ese lugar a las perso-
nasy grupos de interés que operan a través de las instituciones
estatales (unidades burocraticas, programas, legislacion, etc.)
para incidir en la produccién del orden social. Es en ese des-
plazamiento narrativo que emerge la categoria estatalidad/es,
en primer lugar para restituirle al fenémeno estudiado su plu-
ralidad, heterogeneidad y complejidad y, por esa via, descons-
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truir la totalidad e integralidad que la construcciéon “el estado”
le imprime. Por otro lado, busca aprehender y reconocer la
multiplicidad de expresiones de lo estatal ya sean representa-
ciones, unidades burocraticas, programas, leyes, agentes,
manifestaciones materiales (edificios, documentacién, etc.),
estadisticas, efectos y, fundamentalmente, diferentes niveles
de gobierno (nacional, provincial y municipal) con vistas a (re)
conocer y delimitar mejor nuestros objetos de estudio. Anali-
zar la diversidad de expresiones, dindmicas e interacciones
entre estatalidades nos conduce a la caracterizacion y comp-
rension de las formaciones estatales que coexisten en el pais.

Una lectura relacional de los casos que componen este libro
nos posibilité observar algunos rasgos y dindmicas distinti-
vas de las estatalidades orientadas a regular las relaciones de
produccién y modos de vida en los espacios rurales del pais.
En las Gltimas tres décadas la conduccion del estado nacional
altern6 entre grupos de interés que inscribieron su proyecto
de sociedad en el (neo)liberalismo y otros que se le contrapu-
sieron a través del (neo)desarrollismo. Una lectura procesual
de politicas estatales orientadas a lo rural en los Gltimos 30
anos posibilita objetivar continuidades y discontinuidades en-
tre las diferentes gestiones de gobierno. Por medio de éstas se
puede comprender los modos como los diferentes grupos de
interés intervienen en la produccién de estatalidades, la for-
ma en que el marco institucional condiciona la concrecién de
los diferentes proyectos de estado y de sociedad y las disputas
que establecen en diferentes &mbitos estatales, con el objeto de
abstraer trazos y dinamicas de las estatalidades.

Algunas de esas continuidades, como se observa en el caso
del complejo petrolero neuquino, en el conglomerado ganade-
ro formosefio o en los conflictos por tierra en Santiago del Es-
tero pueden ser comprendidos si se las analiza en relacién a
la dinamica del régimen de acumulacién capitalista a escala
global y sus expresiones en un pais periférico como Argentina
y, dentro de ésta, segin la posicién que ocupe cada territorio
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(sub)provincial en la divisién internacional y nacional del tra-
bajo. Los casos analizados exponen el modo como las diferen-
tes elites que condujeron los estados, nacional y provinciales,
operaron reduciendo las regulaciones al flujo de capitales
(nacionales e internacionales) y a la apropiacién de los recur-
sos naturales, con mayor o menor intensidad segin el proyec-
to que encarnaban y el margen de accién que detentaban, con-
forme las constricciones econémicas, financieras, sociales y
politicas que operan durante su gestion. El neoextrativismo,
como estrategia econémica fundada en la generacion de valor
a través de la exportacién de recursos naturales con nulo o es-
caso valor agregado (Gudynas, 2009 y Svampa, 2015), emerge
como un paradigma comun en el que se pueden inscribir las
diferentes gestiones de gobierno.

Las constricciones externas también se verifican en los es-
quemas de pensamiento y condiciones que se producen desde
las agencias internacionales de financiamiento y que se inscri-
ben como compromisos de estado a través de la institucional-
izacién en programas que trascienden las diferentes gestiones
de gobierno. Florencia Marcos verifica este fenémeno para la
configuraciéon del desarrollo rural como problema de gobier-
no en el estado nacional, pero, como observa la autora, mas
alla de los condicionantes contractuales, las formas de pensar
las causas de la pobreza y las vias de desarrollo se inscriben en
un sentido comun naturalizado que permea el pensamiento
sobre la cuestién y que es posible relevar en narrativas que se
enuncian desde una posicién contrahegemonica.

Como ocurre desde hace tiempo en el pais, observamos que
lo rural tiende a estar hegemonizado por lo agrario. Conforme
se analiza en el caso de Rio Negro y en los capitulos que tem-
atizan la cuestion del desarrollo rural en el estado nacional, la
construccién de los problemas de los pobladores rurales suele
estar referida a la produccién, en términos de modernizacion
agraria, siendo muy dificil que otras cuestiones como salud,
educacioén, dispersién, comunicacién, deportes, ancianidad,
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entre otras, entren y/o se prioricen en las agendas de gobierno
segln la especificad que adquieren en los espacios rurales. La
organizacion del estado a través de diferentes carteras o sec-
tores de gobierno, es decir segiin un formato positivista que
disecciona la complejidad social en dimensiones, y la preva-
lencia de la homologacién de lo rural con lo agrario contribuy-
en para que quede como territorio privilegiado de la cartera
agraria y, en consecuencia, se construya en términos de (re-
ducida) productividad agropecuaria las problematicas rurales.

El incremento de la producciéon agropecuaria exportable
-commodities o manufacturados- a través de la innovacion tec-
nologica hegemonizé la politica agraria en las Gltimas décadas
afianzdndose el modelo del “agronegocio” y su expansion a re-
giones extrapampeanas por medio de la de soja y/o produc-
ciones agricolas o ganaderas alternativas. Los lineamientos ge-
nerales de la politica agraria han sido comunes a las diferentes
gestiones de gobierno. La diferencia se observa que mientras
en las gestiones neodesarrollistas existid, en lo discursivo y
en lo institucional, un lugar para otro modo de producciéon
agropecuaria agenciado en la agricultura familiar, durante
las gestiones neoliberales se desconoci6 su papel productivo
(econémico), desjerarquizando y desfinanciando las agencias
abocadas a dicho sector en la institucionalidad estatal y dele-
gando gradualmente a la cartera de Desarrollo Social su aten-
cion. En este Gltimo paradigma, el perfil o gestiéon empresarial
de las unidades agropecuarias es el indicador para ser recono-
cidos como actores econémicos, no siendo merecedores de
politicas de desarrollo econémico cuando implementan otro
modo de produccion.

Las regulaciones y transformaciones en las politicas esta-
tales que impulsaron los diferentes agentes que condujeron
los gobiernos, nacional y provinciales, ganan mayor inteligibi-
lidad si se las analiza en funcién de su pertenencia a determi-
nados grupos de interés. Asi se observa, por ejemplo, en el lobby
ejercido por dirigentes de la Sociedad Rural Formosefia ante
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las autoridades provinciales para incidir en la formulacién de
politicas ganaderas. O también en los cambios que podemos
observar en el organigrama del estado nacional a través de la
produccién y jerarquizacion en la cartera agraria de una agen-
cia abocada a las problematicas de los sectores subalternos del
agro. Igualmente en los agentes a cargo de dicha dependen-
cia, conducida por dirigentes de sus organizaciones durante la
gestién neodesarrollista y reemplazados posteriormente por
directivos de asociaciones empresariales durante la gestién
encabezada por la elite neoliberal. Este analisis permite obser-
var el accionar de diferentes grupos de poder sobre la conduc-
cion de las agencias estatales y el dinamismo de éstas. Posibili-
ta comprender los cambios, de forma y de fondo, que operaron
en los dispositivos de regulacion de las diferentes gestiones de
gobierno y sus efectos en diferentes sectores sociales.

En las Gltimas décadas, los grupos que condujeron al estado
nacional recurrieron a dos imagenes (contrapuestas) para (re)
presentarse piblicamente. Un gobierno de representantes de
organizaciones sociales y populares fue la imagen de quienes
se inscribieron en el modelo desarrollista para exaltar a la
politica en la construccién de una sociedad mas igualitaria.
Un gobierno de expertos fue el elegido por quienes se inscri-
bieron en el proyecto neoliberal para graficar la incorporaciéon
de la (supuesta) eficiencia y eficacia de las empresas al estado
a través de la incorporacién de sus cuadros técnicos. Los resul-
tados de ambas gestiones posibilitan objetivar los eufemismos
en el ejercicio del gobierno de la poblacién que operan a través
de ambas imagenes, una por medio de exaltar la participacién
de sectores populares en la conduccion del estado y la otra por
medio de ocultar los intereses sectoriales de quienes pasaron a
conducirlo. Como observé Miliband, los sectores subalternos
acceden excepcionalmente a conducir al estado. Son repre-
sentantes de sectores dominantes quienes se alternan de for-
ma predominante en las diferentes gestiones de gobierno. De
hecho, durante el gobierno neodesarrollista referentes de or-

Cowan Ros | Berger | Garcia (ed.)
[ 22 ] Gomez Herrera | Giuliano | Gallardo | Berrondo | Mosse | Marcos | Scardino
Hacer Estado en el Campo



ganizaciones sociales solo accedieron a ocupar posiciones sub-
alternas en la jerarquia estatal y, en la mayoria de los casos,
orientadas a problematicas de sectores populares de escasa
priorizacién en el presupuesto estatal. Esto puede verificarse
en el estado nacional como en los provinciales y permite com-
prender el modo como los dispositivos estatales son instru-
mentalizados por diferentes grupos de poder, en los diferentes
niveles de gobierno, contribuyendo a reproducir las configura-
ciones sociales existentes y, excepcionalmente, a alterarlas.

Sin embargo, la dificultad de acceder a la conduccién de
las instituciones estatales no supone que quienes ocupan las
posiciones subalternas no puedan incidir y/o acceder a movi-
lizar recursos estatales. Jimena Ramos Berrondo ofrece un mi-
nucioso andlisis del trabajo que realizan dirigentes de organi-
zaciones “campesinas” para relacionarse y establecer vinculos
con directivos estatales nacionales con vistas a que la poblacién
que representan sea reconocida como destinataria legitima de
politicas estatales para el desarrollo de la agricultura familiar.
Analiza cémo, ante el cambio de la gestiéon de gobierno y de
funcionarios ocurrido en 2015, se ponen en juego nuevos codi-
gos y principios de valoracién y (re)conocimiento que gener-
an procesos de resistencia y/o adecuacion en el vinculo entre
dirigentes y autoridades de gobierno con el fin de garantizar
la continuidad de los proyectos que comenzaron durante la
gestion pasada y atender problematicas territoriales.

Por su parte, Andrea Gémez Herrera observa como camp-
esinos santiaguenos, ante la amenaza de expropiacién de sus
tierras por parte de empresarios, despliegan la practica de
comunalizacién objetivindola en el cercado de las tierras con
vistas a movilizar y significar en sus propios términos la cat-
egoria juridica ocupacion con animos de poseedor produci-
endo antecedentes llegado el caso que tengan que dirimir el
conflicto en una corte judicial.

La ocurrencia de catastrofes o situaciones imprevistas tam-
bién configuran oportunidades para que sujetos rurales subal-
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ternos, sea a través de su accion directa o por intermedio de
agentes estatales, se constituyan en destinatarios de politicas
estatales y, por esa via, ejercer un derecho hasta ese momento
negado. En 2011, la erupcion del volcan Peyehue generé condi-
ciones para que técnicos del Ministerio de Desarrollo Social
de la Nacion situados en la provincia de Rio Negro pudieran
tornar visibles a pobladores rurales del sur de la provincia
como victimas de la catastrofe ambiental ante autoridades
nacionales y recibir la autorizacién para para poner en eje-
cucion proyectos que desde anos tenian planificados y por fal-
ta de presupuesto no podian implementar. Como evidencia el
trabajo de Gallardo, acceder a constituirse en destinatarios de
programas no supone asumir un papel pasivo. Las personas se
vinculan y participan a partir de sus experiencias y subjetivi-
dades y, dentro del margen de accién que ofrece la operatoria
de los diferentes programas, resignifican los objetivos y recur-
sos, materiales y simbélicos, interviniendo también en la pro-
duccion de las estatalidades pero desde una posicion de poder
claramente inferior a quienes ocupan posiciones directivas en
la burocracia estatal.

La eclosién del denominado conflicto del campo por la eleva-
cion de las retenciones a la exportacion de cereales y oleagi-
nosas en 2008 también puede ser interpretada como una
circunstancia inesperada que catalizé la produccion de politi-
cas orientadas a los sujetos rurales subalternos a partir de la
construccioén de un nuevo sujeto de derecho, la agricultura fa-
miliar, y de la produccion y jerarquizacién de unidades buro-
craticas orientadas a atender sus problematicas (creaciéon de
la Subsecretaria de Agricultura Familiar y Desarrollo Rural).
En este proceso destaca la activa participaciéon de referentes
del sector social a quienes iban dirigidas las politicas. Este
mayor protagonismo de los sectores sociales subalternos en
la produccién de politicas estatales que los tienen por desti-
natarios posibilité que su definicién no opere Gnicamente a
partir de sus carencias, sino que sean reconocidas cualidades y
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contribuciones econémicas y no econémicas que realizan a la
sociedad. En esta vision de mundo, lo rural desborda lo agrario
aunque, si bien logr6 permear la institucionalidad estatal, no
consigui6 instalarse como una representacién hegemoénica.

Interpretar al estado como un artefacto ideolégico y cul-
tural y operacionalizarlo a través de la nociéon formaciones
estatales, traza un programa de estudios de largo plazo para
comprender las configuraciones estatales argentinas, tanto la
nacional como las subnacionales, en sus propios términos y
articuladas a procesos que operan en otras escalas, recuperan-
do los proyectos de estado y sociedad que se disputan en cada
momento y el efecto que tienen en la configuracién de la socie-
dad las acciones que diferentes grupos de interés despliegan
desde dentro y fuera del estado.

A través de estos articulos podemos comprobar entonces que
las politicas estatales en general, y las orientadas a la ruralidad
en particular, son producidas por personas que circulan pory
representan a agencias internacionales, unidades burocrati-
cas nacionales, provinciales y locales y que cuentan con dife-
rentes recursos, margenes de accién y construyen problemas
y acciones desde diferentes perspectivas (globales, nacionales,
locales). En las diferentes arenas en las que se producen las
politicas estatales pueden involucrarse a su vez sectores de la
poblacién sea en forma individual o colectiva.

En esos ambitos o arenas se producen confrontaciones, tra-
ducciones y adaptaciones de las diferentes perspectivas desde
las que los agentes hacen, en términos practicos y cotidianos,
las politicas, el estado y las instituciones. Ese hacer esta config-
urado por condiciones desiguales de distribucion de capitales,
tanto al interior de las agencias estatales como entre éstas y
los destinatarios, y esa desigualdad segmenta la participacion,
el acceso a bienes y servicios y el grado de incidencia, segin el
espacio y la escala en la cual operen los actores, en la produc-
cién de problemas de gobierno y en la jerarquizacion, formu-
lacién e instrumentalizacién de politicas estatales. De alli la
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inspiracién para el titulo de esta compilacién, Haciendo estado
en el campo, que remite a la forma en que se (re) produce y (re)
hace en forma permanente esa arena en espacios sociales di-
versos y particulares. Ello lleva en algunos casos a la produc-
cién de institucionalidad estatal y no estatal, a la adopcién de
dispositivos de participacion, identificaciéon y caracterizacion
y a la re-significacién, re-produccién practica y/o creacién de
politicas tanto en las oficinas como en los territorios.
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Seccion 1

Neoliberalizacion,
transformaciones territoriales
y estatalidades






El acoplamiento fragmentario del Estado
en el Complejo Ganadero Formoseno

The Fragmentary Coupling of the State
in the Formoseno Cattle Complex

| Ernesto Fabidn Giuliano

Resumen

Pormosa integra el grupo de las llamadas provincias rezagadas de la Ar-
gentina y, en las Gltimas décadas, sus acusados rasgos de periferia ex-

trema se han acentuado. Las acciones acometidas por la élite que comanda

el aparato estatal provincial han, redefinido y profundizado este atributo.

En este trabajo nos acercamos a la intervencién en torno al Complejo
Ganadero Formoseno durante la pos-convertibilidad neodesarrollista (mas
precisamente entre 2002 y 2015) para observar sus implicancias en el rum-
bo de la economia y la sociedad local. Particularmente, nos enfocamos en
la dindmica de acoplamiento fragmentario inducida por la Nueva Orto-
doxia Regionalista y las mutaciones funcionales y espaciales que atraviesa
el Estado provincial, interpretindolos como concretizacion regional/local
del proceso de neoliberalizacion.

Asimismo, consideramos que al compas de este proceso han ido toman-
do forma nuevas funciones econémicas del Estado provincial perfilandose
un entramado similar al llamado Estado de Competencia, acompanado, en
la orientacién de la politica social, por una torsién similar al redisefio insti-
tucional conocido como Estado de Trabajo (workfare).
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La politica disefiada en torno al Complejo Ganadero Formosefio, en suma,
intenta crear ambientes productivos “flexibilizados” que facilitan la pene-
tracién de capitales extra-provinciales que disputan los espacios en la orga-
nizacién y control de las politicas de marquetizacion con los locales, las que
consolidan procesos escalares fragmentarios con mayores desigualdades.

Palabras clave: Estado, Formosa, Ganaderizacién, Escalas, Neolibera-
lizacion.

Abstract

Formosa belongs to the group of so-called lagging provinces of Argentina
and, in recent decades, its marked features of extreme periphery have been

accentuated. The actions undertaken by the state elite that commands the

provincial state apparatus have played a prominent role in this course, re-

defining and deepening this central attribute of provincial social formation.

In the present work we approach the intervention around the For-
moseiio Cattle Complex during the post-convertibility (more precisely be-
tween 2002 and 2015) in order to observe its implications in the course of
the economy and the local society. We focus on the dynamics of fragmen-
tary coupling induced by the New Regionalist Orthodoxy and the function-
al and spatial mutations that the provincial State goes through, interpret-
ing them as regional/local concretization of the neoliberalization process.

Likewise, we consider that at the pace of this process new economic
functions of the provincial State have been taking shape and a framework
similar to what the academic literature calls State of Competition has been
outlined, accompanied, in the orientation of social policy, by a torsion sim-
ilar to the institutional redesign known as “State of Work” (workfare).

The policy designed around the Formosenio Cattle Complex, in short,
tries to create “flexible” productive environments that facilitate the pene-
tration of extra-provincial capital that disputes the spaces in the organiza-
tion and control of marquetization policies with local, which consolidate
fragmented scalar processes with greater inequalities.

Keywords: State, Formosa, Ganaderization, Scales, Neoliberalization

Cowan Ros | Berger | Garcia (ed.)
[ 32 ] Goémez Herrera | Giuliano | Gallardo | Berrondo | Mosse | Marcos | Scardino
Hacer Estado en el Campo



Introduccion

ormosa es una de las jurisdicciones sub-nacionales que integran
la denominada periferia rezagada (Vaca y Cao, 2004) de la Argen-
tina. Este grupo de provincias, ademas de distinguirse por su bajo
desarrollo relativo, sus indicadores de deterioro social y una aguda de-
pendencia del Sector Publico (Vaca y Cao, 2004:73) presentan la especi-
ficidad de mostrar un despliegue de las economias regionales..[de]
importancia secundaria frente al peso de la actividades rurales de neta
subsistencia o del accionar de la Administracion Piiblica (Vaca y Cao,
2004:75). En ellas, ademas, se observan corrientes migratorias hacia las
dreas centrales y deterioro en la participacion relativa en el PBI (Vaca y
Cao, 2004:75). Asi, la economia de Formosa se caracteriza por pro-
ducir bienes provenientes de las actividades intensivas en recursos
naturales, por transitar un acentuado proceso de tercerizacion de la
estructura de empleo, una escasa industrializacién y “dependencia”
con la regién central del pais, siendo su vinculacién “subordinada”
dentro de la matriz productiva nacional trazada a partir de grandes
empresas nacionales y extranjeras (Schorr, Ferreira y Gorenstein,
2012:55). Configura, en tal sentido, un caso palmario de periferia ex-
trema dentro de la formacién social argentina’.
Las acciones acometidas por la élite estatal que comanda el Esta-
do provincial, trazando su propio sendero del proceso de neolibera-
lizacién, han profundizado y redefinido este rasgo central de la

!Tomamos la expresién de Stephen Bunker, que la utiliza para caracterizar a
las regiones cuyos lazos economicos con el sistema mundial estdn basados casi ex-
clusivamente en el intercambio de mercancias extraidas, esto es, de recursos que
ocurren en la naturaleza y en cuya existencia o reproduccion continuada no hay
una intervenciéon humana deliberada (Bunker, 1984:55). Aduce que el caracter
“extremo” le viene dado por la baja proporcion de capital y trabajo incorporados
en el valor total de sus exportaciones y por el bajo nivel de encadenamiento con otras
actividades y la organizacién social de la misma region (Bunker, 1984:55).
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formacion social provinciana. En este escenario, nos proponemos
acercarnos sumariamente al proceso de acoplamiento fragmentario
del Estado en el Complejo Ganadero formosefio, para lo cual, orga-
nizamos la presentacion en dos secciones. El primero, destinado al
abordaje conceptual sobre la mutacién del Capitalismo, los cambios
en la estatalidad focalizada en el caso formosefio. En la segunda, nos
dedicamos al objetivo propuesto, en la que emergen los dispositivos
fragmentarios que se acoplaron en el Complejo, asi como la légica
de intereses emergentes de dicha dinamica. Finalmente, las conclu-
siones procuran articular los resultados observados, en funcion al
marco conceptual y el objetivo propuesto.

Mutacion del Capitalismo, .
cambios en la estatalidad y el caso formoseiio

a emergencia del denominado modo de desarrollo posfordista ha
modificado la organizacion territorial de las formas de acumu-
lacién y del modo de regulacién, que relativizan el ambito nacional y
jerarquizan el global -local o regional-, haciendo que los procesos de
produccién y acumulacion del capital adopten patrones mas dinami-
cos, flexibles, en redes e histéricamente heterogéneos. Estos espacios
emergen como los nicleos estratégicos de la reproduccién material,
constituyéndose en la base territorial de la produccién de capital.
En ese contexto, durante los afios noventa, durante el punto cul-
minante del neoliberalismo, nuestro pais profundiz6 el proceso de
ajuste y reformas estructurales impulsados por el denominado Con-
senso de Washington, las que se materializaron entre sus princi-
pales politicas en: la reduccién del Estado a través de la disminucién
de la planta de personal y de sus atribuciones reguladoras, privati-
zacion de todas las empresas publicas y bancos de los Estados pro-
vinciales, la descentralizacién de funciones (educacién y salud en-
tre otros) desde el Estado Nacional a la provincias y de estas a los
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municipios; desregulacién de todos los mercados para facilitar la
movilidad de los capitales, apertura del comercio internacional y el
endeudamiento externo.

Esto es, se redefinieron los modos de relacién y articulacion del
Estado con la sociedad civil, las modalidades (y objetivos) de inter-
vencién, sus formas organizativas, y se modific6 el modelo de cen-
tralidad estatal® y las estrategias de desarrollo que implicaron para
esta década, la desaparicion total de la Industrializacién basadas en
la sustitucién de importaciones (Fernandez y Garcia Puente, 2011).
De este modo, se dio lugar a una drastica modificacién de la pres-
encia del Estado en la dindmica de acumulacién nacional, que se
tradujo en los hechos, en el paso de un Estado de Bienestar a un
Estado Subsidiario: EI primero, fue paulatinamente retirandose de su
funcion intervencionista y reguladora, a fin de liberalizar la relaciones
econdmicas en un mercado abierto a las corrientes internacionales de
bienes y dinero (Rofman, y Romero, 1997:253).

Al calor de estas transformaciones y concomitantemente al do-
minio creciente de las reformas neoliberales, comenzd a desarrollar-
se un conjunto de contribuciones académicas originado en los
paises centrales. Estas contribuciones se agruparon dentro de la de-
nominada Nueva Ortodoxia Regional (NOR) (Fernandez, 2012:12).
Hacia mediado de los anos 90, esta perspectiva fue instalandose
también en los paises periféricos y se propagdé de manera acritica
la lectura neoliberal del desarrollo capitalista institucionalizandose
de la mano de intelectuales, e instituciones destacadas del mundo
académico y supranacionales de nivel regional (Fernandez, 2008),
constituyéndose la NOR en una plataforma comun.

La puesta en funcionamiento de la plataforma comdn como bien
lo sefalan Peck y Tickell (1994) originé un doble vinculo entre las
escalas’ territoriales: los ambitos locales se encuentran determina-

? También denominado matriz estadocéntrica y en el cual el Estado se consti-
tuy6 como actor politico, arbitro y, al mismo tiempo, arena de disputas por la
distribucion del ingreso y los conflictos sociales (Cavarozzi, citado por Fernan-
dez y Garcia Puentes, 2011).

3 A partir de aqui, usaremos la palabra escala, en una primera aproximacién,
como constructos sociales. Al respecto Neil Smith (Cit. Gonzalez, 2005), plantea:
el punto vital es no tomar estas escalas simplemente por sentado, por muy evidentes
que parezcan, sino entender sus origenes, determinacion y coherencia interna. Es de-
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dos porlas dindmicas globales y lo local es resignificado como confi-
gurador de los procesos globales. Sin embargo, esas relaciones son
asimétricas e inestables -y mas alin en territorios periféricos-, porque
las estrategias locales, al favorecer la libertad de accién del capital,
se inclinan a la voluntad de la competencia global. Asimismo, entre
las regiones se alientan relaciones competitivas que consolidan y
acenttan los procesos fragmentarios de reproduccién socioespacial
y, de este modo, provocan nuevos desequilibrios y desigualdades.

Hacia finales de 2001 lleg6 a su climax la crisis del proceso neolib-
eral, proceso iniciado en Argentina mas de dos décadas antes. Esto
implicé la salida abrupta de la convertibilidad* y, mas en general, un
giro hacia una revalorizacién de la autonomia relativa del Estado
para orientar el desarrollo econémico capitalista. En tal sentido, por
lo menos algunas de las caracteristicas mas ostensibles de las politi-
cas macroeconémicas del paquete de medidas del neoliberalismo,
en su época de plenitud (Jessop, 2010), esto es, las que fueron imple-
mentadas a comienzos de los noventa, se dejaron de lado.

De todos modos, esto no implica que el neoliberalismo se haya
desdibujado hasta hacerse irreconocible y, mas sustantivamente,
haya dado lugar a otro régimen de regulacion distinto. Esta inter-
pretacion de un supuesto fin del neoliberalismo en Argentina (y
en varios paises latinoamericanos); diagnoéstico que, inclusive, se
trasladé al &mbito mundial después de la crisis econémica global
de 2008, mirada bien de cerca, no es convincente. Peck, Theodore y
Brenner sugieren, en este sentido, que mds que la sentencia de muerte

cirlas escalas, como el Estado-Nacion, provincia, ciudad o cualquier otra, como
dice Smith son expresiones mismas de la organizacion de los procesos sociales. Asi,
la entenderemos como representaciones impulsadas por los actores académicos,
institucionales y econémicos, que despliegan estrategias destinadas a resolver
su reproduccion y los conflictos de poder a los que esas estrategias dan lugar.
Ello conlleva el posicionamiento de una determinada organizacién espacial de
las dinamicas econémicas, sociales e institucionales y, a partir de ello, una con-
figuracion dada de las escalas—globales, nacionales y locales— y sus vinculos, en
concordancia con esas estrategias (Fernandez, Seval y Vigil, 2012: 28).

* La salida del régimen de la convertibilidad se materializa con la sancién de
la Ley N° 25.561 que modificd significativamente el tipo de cambio real (por lo
menos hasta el afio 2008), alterando los precios relativos y desplazando el eje
de la acumulacién, principalmente, hacia los sectores productores de bienes
transables (Azpiazu y Schorr, 2010).
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para el neoliberalismo, podemos estar viendo otro punto histdrico de in-
flexion del mutante proceso de neoliberalizacion (2012:265).

En efecto, estos autores ponen el acento en la deficiente conceptua-
lizacion del sistema regulatorio al que se denomina neoliberalismo,
escrutando criticamente las asunciones insosteniblemente mono-
liticas sobre las que se descansan los diagnoésticos de su defuncion.
La nocién analitica clave que ellos postulan es la de pensar al neo-
liberalismo mas como un proceso de neoliberalizaciéon, que como un
estado o condicién final. Asi, entienden que la neoliberalizacion es
un proceso contingentemente realizado y cambiante, cuyo nicleo
reside en la movilizacion del poder estatal para extender el dominio del
mercado (Tickell y Peck, 2003:166).

Se trata, en tal sentido, de un sindrome, de una légica extendida
a nivel global que se reproduce en lugares, territorios y escalas di-
versas, que de manera adaptativa registra los particularismos re-
gionales/locales, debido a que no existe un experimento puro que
lo exprese como tal, en consecuencia, transita como un paradigma
mixto y abigarrado de reestructuracion escalar del Estado, como se
observara en territorios periféricos como el de Formosa.

Segin proponen Fernandez y Cardozo (2012: 13), este sindrome
encuentra su base en la reestructuracién espacial y escalar del Esta-
do y el impulso de una nueva légica funcional que desplaza la pers-
pectiva “de bienestar” que promovié el Estado Desarrollista hacia
la promocién de una intervencion workfarista, asociada en primer
término a una implicacién orientada hacia la creacién de ambientes
productivos dindmicos, sustentados en la cualificacion de la produc-
tividad laboral y la innovacién empresarial.

En otros términos, la representacion escalar que otorgara central-
idad a los ambitos nacionales y cobertura protectora a la fuerza de
trabajo y a los territorios periféricos, a través de sus elementos sim-
bélicos y materiales se vio socavada (Peck y Tickell, 1994), corriendo
el eje de las estrategias de desarrollo, con foco en las escalas regio-
nales/locales y su conexién articulada con el espacio global.

Es decir la representacion escalar posfordista se operacionaliza a
través de una jerarquizacion de un patrén bipolar, sustentado tan-
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to en la dimensién regional-local como la supranacional, colocando
esos terrenos escalares como los &mbitos donde se corporizan las lu-
chas ylas respuestas a estrategias generadas en gran media en forma
externa a las mismas (Brenner, 2001), a través de redes/flujos que las
atraviesan y redefinen, a veces consolidando y otras creando nuevos
procesos desigualadores tanto entre como en el interior de ellas.

Enlinea con estas ideas encuadradas enla NOR, desde el afio 2004
se implementa en Argentina el Plan Estratégico Territorial (PET)
coordinado por el Ministerio de Planificacién Federal Inversion y
Servicios Publicos, a través de la Subsecretaria de Planificacién Ter-
ritorial de la Inversién Pablica’, donde todas las jurisdicciones pro-
vinciales se articularon desde una metodologia homogénea, linea-
mientos e iniciativas de impacto territorial. Por su parte, el Consejo
Federal de Inversiones, a través de su Linea de Trabajo sobre Planifi-
cacién Estratégica Regional6, asiste y acompana las experiencias en
los municipios, junto a las provincias interesadas, implementando
los Planes Estratégicos de Desarrollo Local - PEDL.

En este escenario de propagacion de politicas productivistas frag-
mentarias, el ingreso e institucionalizacién de la NOR en la provin-
cia de Formosa comenzé a transitar sus primeras experiencias entre
mediados y fines de los noventa, a través dispositivos regulativos es-
pecificos fragmentarios (DREF) en espacios de acumulacion (EA)
entrelazados a estos, como por ejemplo, la del Centro-Oeste (Giulia-
no, 2015) y con el Bosque Modelo Formoserio, como se muestra en
el Cuadro N° 1, las que se amplifican y proliferan en la etapa de la
posconvertibilidad-neodesarrollista.

> Sibien, el PET surge en el 2004 con el objetivo de concretar inversiones publi-
casy de equipamiento, a través de una metodologia homogénea de articulaciéon
y consensos entre equipos técnicos de la Nacion, las provincias, Municipios,
organizaciones civiles y camaras empresariales. En sus diferentes etapas se
extienden hasta el afio 2016. Desde el afio 2015, la subsecretaria funciona en
el ambito del Ministerio del Interior, Obras Piblicas y Vivienda. http://www.
planificacion.gob.ar/contenidos/2605

¢ http://cfi.org.ar/accionar/lineas-de-trabajo/planificacion-estrategica-regional. La
entidad acompano el financiamiento de los procesos de Planes Estratégicos de
Desarrollo Local en el territorio de Formosa.

Cowan Ros | Berger | Garcia (ed.)
[ 38 ] Goémez Herrera | Giuliano | Gallardo | Berrondo | Mosse | Marcos | Scardino
Hacer Estado en el Campo



Cuadro N° 1. Institucionalizacion de la NOR
en la provincia de Formosa

Instituciones Lideres

Escala Meso Regiona

1 Escala Micro Regional

o Local

Estrategia — Programas
de Competitividad y Cluster

e Banco
Interamericano de
Desarrollo — BID.

¢ Ministerio de
Agricultura
y Pesca dela
Nacién. Secretaria
de Agricultura,
Ganaderia, Pesca
y Alimentos de la
Nacién- SAGPy A.

e Programa de Servicios
Agricolas Provinciales
PROSAP’

e Ministerio de
Economia y Finanzas
Puablicas. Secretaria
de Politica Econémica
de la Nacioén.

e Ministerio de
la Produccién y
Ambiente. Prov. de
Formosa.

e Universidad Nacional
de Formosa.

¢ Ministerio de
Economia de Formosa
(Bunker, 1984:55)

o Estrategia Provincial El Plan Estratégico

para el Sector
Agroalimentario —
EPSA. — Resolucién
N°373/09 y 3550/15
Ministerio de
la Produccién y
Ambiente.

e Plande
Mejoramiento de la

Formosa 2015, divide

a la provincia en 8
regiones productivas
en las que operan las
estrategias, programas
de competitividad y
cluster:

1. Litoral

2. Subtropical Norte

Competitividad (PMC) 3. Pirané Sur

— Cluster Acuicola
del NEA y fruticola
NOA con aportes de
CEDEVA.
e Programa de
Competitividad
de Norte Grande
(PCNG): Plan de
Competitividad
del Conglomerado
Bovino de Formosa.
e PCNG: Plan de
Competitividad
del Conglomerado
Productivo Foresto
Industrial de
Formosa.

4. Pirané Norte

5. Central Norte
6. Central Sur

7. Centro Oeste

8. Extremo Oeste.

A su vez, se constituyen
4 macro-regiones
inclusivas de una o
parte de las 8 regiones.
Ellas son:

e Macro Region
Centro/Oeste

e Macro Region Central

o Macro Region
Subtropcial Norte

e Proyecto de desarrollo « Macro region Este.

del centro/oeste

7 La entidad financia proyectos a través de la inversién puablica directa, la in-
version publica articulada con el sector privado e iniciativas de mejora com-
petitiva. Promueven superar las barreras que limitan el crecimiento y la com-
petitividad de actividades agropecuarias a través del desarrollo de Cluster-IDC.
http://www.prosap.gov.ar
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Bosque Modelo Formoseiio — BMFo

Micro Regional

L ) . Escala
Instituciones Lideres Escala Meso Regional o Local

Estrategia — Programas
de Competitividad y Cluster

o Red Regional de El BMFo opera en la
Bosques Modelos para localidad de Ingeniero
América Latina y el Juarez, Provincia de
Caribe (CRBM-LAC). Formosa. Es una Aso-

e Agencia Internacional ciacion Civil sin fines
de Cooperacion de lucro creada en el
Japonesa — JICAS. ano 1998 obteniendo

e Programa Nacional su personeria juridica
de Bosque Modelo. en 2004. Su area de

e Ministerio de incidencia: 800 mil
la Produccion y ha, poblada por 45 mil
Ambiente. habitantes divididas a

e Municipalidad de su vez en diferentes for-
Ingeniero Juarez. mas de convivencia con

o Universidad Nacional su entorno. Son cuatro
de Formosa. los centros poblados

e Centro de Validacion con mas de 1.000 ha-
Tecnoldgica bitantes, donde viven
Agropecuaria - criollos y aborigenes
CEDEVA’. (tobas y wichis). (Anu-

e Equipo de Promocién ario B M, 2010)

y Acompanamiento

Solidario-EPRASOL!®

® Constituida como Institucién Administrativa Independiente, la Agencia de
Cooperacién Internacional del Japon (JICA) tiene como fin contribuir a la pro-
mocién de la cooperacién internacional, asi como, al firme desarrollo de las
economias de Jap6n y de todo el mundo, dando apoyo al desarrollo socioeco-
noémico, la recuperacion o la estabilidad econémica de los paises en desarrollo.
http://wwwijica.go.jp/spanish/index.html

® La misi6n del CEDEVA, es producir informacién disponible para los empresa-
rios que ingresan a invertir a las regiones productivas y a la vez, generar todo
un paquete de tecnologia que se adapte a la regién oeste y centro-oeste donde
la agricultura no existia. https://www.formosa.gob.ar/cedeva

! Es una asociacién civil sin fines de lucro, que se dedica a la promocién huma-
na integral de comunidades aborigenes del oeste de Formosa.
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Instituciones Lideres Escala Meso Regional Escala Micro Regional
o Local

Plan Estratégico Territorial y
Planes Estratégicos de Desarrollo Local

e BID Planes Estratégicos

o PNUD Argentina. de Desarrollo Local

¢ Ministerio de (PEDL) en Municipios
Planificaciéon seleccionados por la
Inversion Obras 'y Provincia:
Servicios Pablicos
de la Nacion. 1. Herradura

o Consejo Federal de 2. Misién Lahisi
Inversiones —CFI. 3. Riacho He He

o Fundacién Aranda 4. Laguna Blanca
- Provincia de Plan Estratégico 5. Clorinda
Corrientes. Territorial de la 6. Tres Lagunas

e Ministerio de Provincia de Formosa 7. General Belgrano
Planificacion PET FORMOSA 2015 8. Villafane
Inversion Obras 'y 9. Pirané
Servicios Pablicos 10. Palo Santo
de la Formosa. 11. San Martin IT

o Direcciéon de 12. Siete Palmas
Planificacion del 13. El Espinillo
Desarrollo Local de 14. Fortin Lugones
Formosa. 15. El Colorado

e Municipios 16. Villa Dos Trece
Seleccionados. 17. General Gliemes

18. Ibarreta

19. Estanislao del Campo
20. Ingeniero Juarez

21. General Enrique

22. Mosconi

23. Pozo de Maza

24. Laguna Naineck

25. Buena Vista

26. Regién Centro Este.

Referencias Teoricas de los planes: basadas en do-
cumentos y manuales de CEPAL-ILPES y Cadena
de Valor de base Porteriana.
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Agencia de Desarrollo e Feria Internacional de Mueble y la Madera

Empresarial (ADE)" (FEDEMA) Formosa
Formosa. o Feria Internacional de Frutos Argentinos
(FRUTAR) Formosa.

e Programa de Entrenamiento Gerencial Para
Empresas Industriales.

e Programa de Visita y Apoyo a Empresas

e Programa de Acceso al Crédito y la
Competitividad

e Programa Fondo Nacional para el Desarrollo
de la Micro, Pequefia y Mediana Empresa
(FONAPYME)

o Programa Capital Semilla

Fuente: Elaboracion propia en base a fuentes documentales de Organismos Oficiales
de la Provincia de Formosa.

Durante esta Gltima etapa aludida, de un neoliberalismo mas
complejo, donde se intenta posicionar al Estado, con una impronta
mayor, toda la dirigencia politica y la burocracia incorpora el dis-
curso y las politicas de gestion basadas en la NOR, como el camino
inexorable para el desarrollo regional/local competitivo e integrado
al mundo. Es asi, que su implementacién en el territorio, ha impli-
cado el surgimiento a nivel meso regional, de espacios instituciona-
les creados por la provincia, desde las cuales se ponen en practica
politicas, funcionales a la nueva ortodoxia regionalista y a su légica
productivista fragmentaria.

En el Cuadro N°1 presentamos la institucionalizacién de la NOR
en la provincia de Formosa. Aqui nos detenemos solo en el detalle de
las instituciones que lideran el proceso, proveniente de organismos
internacionales, financieros supranacionales, Instituciones guber-
namentales y no gubernamentales.

"' La ADE, es una institucién sin fines de lucro donde confluyen los esfuerzos de
empresarios, cimaras, universitarios, técnicos y organismos gubernamentales
para desarrollar las potencialidades de la economia regional y mejorar la com-
petitividad de las empresas. www.adeformosa.org.ar.
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También, se puede observar el conjunto de DREF que operan a
nivel de distintas escalas del territorio, reflejados a través de los
Programas de Competitividad y desarrollo, iniciaciones de clusters,
Plan Estratégico Territorial, Planes Estratégicos de Desarrollo Local,
Programas Feriales, de Entrenamiento Gerencial y financiamiento
al empresariado local.

La impronta de las politicas regionalistas/localistas afincadas
en el espacio-social formosenio, nos habla, asimismo, del funciona-
miento de un andamiaje de DREF de diferentes caracteristicas y de
articulacién de objetivos, pero que tienen como principio rector, la
construcciéon EA, inspiradas en las lineas envasadas porla nueva ort-
odoxia de base “participativa” “universales” y “comunitarista”. Esos
EA son instancias de implicacién fragmentarias publico-privada, en
las que operan los DREF para generar la atmosfera propicia a nivel
regional/local y movilizar los engranajes, de actividades econ6mi-
cas que buscan la rentabilidad y sustentabilidad, para el desarrollo
integrado al mundo.

Hacia el interior de estos procesos territoriales regional/lo-
cal-global, los fundamentos de la NOR abigarrados en el proyecto
neodesarrollista, vienen a recrear esas formas de intervencién es-
tatal asimilables al proceso de neoliberalizacién. Es decir, refuerzan
el re-escalonamiento espacial hacia abajo basado en la descentrali-
zacién y la relativizacion de la escala nacional a través del PET y los
PEDL, pero también desarticulan las tensiones sociales, que produ-
cen las redes del capital global, impulsando hacia el interior de la
microescalas de territorios en disputa, un mensaje de construccién
horizontal y participativo, como un camino inexorable al desarrollo
enddgeno; pero que en los hechos, termina siendo funcional a esos
intereses y acentuando las desigualdades en el territorio.

Conviene recordar, sobre este punto especifico, que ya Tickell y
Peck sefialaban tempranamente que

[el Estado neoliberal] ha demostrado una capacidad para meta-
morfosearse en una variedad de formas institucionales, para
insinuarse dentro de un abanico de diferentes emplazamientos
institucionales y absorber narrativas paralelas e incluso conten-
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dientes de reestructuracion e intervenciéon en respuesta tanto a
contradicciones internas y presiones externas. El proyecto del
neoliberalismo es consecuentemente plastico, evolutivo y cam-
biante. (2003: 181)

Este mensaje cuando es aceptado acriticamente, implica a cam-
bio, la subordinacién a una rejerarquizacién de las escalas subna-
cionales como espacios capaces de moldear su propia dindmica de
desarrollo, a partir de la articulacién asociativa y cooperativa de
actores econdmicos e institucionales, cohesionados y autorrespons-
ables de su insercion en el escenario global.

Se abre con ello una nueva arquitectura regulatoria, que Peck
y Tickell la denominan las formas reconstructivas, consensua-
das o del roll out del proceso neoliberalizador. Esto es, el desplie-
gue de nuevas formas estatales, nuevos modos de regulacion, nuevos
regimenes de gobernanza, con el objetivo de consolidar y manejar
tanto la mercantilizacion como sus consecuencias (2007:33).

Como parte del proceso de redefinicién del patrén socioeconémico
espacial de la acumulacién a partir del nuevo paradigma tecno-pro-
ductivo flexible y de globalizacién, el Estado-nacién se transforma
morfologica y funcionalmente como también sus escalas sub-nacio-
nales, pero no desaparecen. De este modo, algunas funciones espe-
cificas se reubican en otros niveles de la organizacion estatal, otras se
comparten o son desplazadas a actores no estatales, y los objetivos que
antes eran internos, se expanden para incluir un rango extensivo de
factores y procesos trasnacionales o extraterritoriales (Jessop, 2008).

La emergente configuracion del Estado es denominada Régimen
Schumpeteriano de Workfare por Bob Jessop (1994:263). Se trata del
Estado de Competencia, orientado funcionalmente a fomentar la
flexibilidad, la competencia y la innovacién; a crear, orientar y en-
riquecer las redes de economias nacionales y regionales generando
procesos de articulacién supra y sub-nacionales (Jessop, 2008).
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Es justamente esta perspectiva Estadual la que se impone en For-
mosa en el marco del denominado modelo formoseiio2. Un ambiente
donde, se dice, el Estado y los duenos del capital, tienen el interés
comin de generar espacios propicios para la liberacién de un con-
junto de activos, incluida la fuerza de trabajo a un coste muy bajo,
posibilitando mayores desigualdades y acentuando la acumulacién
del capital.

La accién estatal se dirige a establecer nuevos marcos institucio-
nales para movilizar las fuerzas productivas con relacién a la re-
territorializacion del capital; a promover la competitividad al incen-
tivar, crear, mantener y realzar fuerzas productivas especificas, y a
regular las contradicciones sociopoliticas de la dindmica del capital
(Brenner, 2003). Es decir, cambia la modalidad de intervencion es-
tatal (v el sostenimiento estatal) por la modificacién de la logica y
la dindmica espacial de la acumulacién del capital. Surge en esta
dinadmica, un Estado destinado a dar soporte al desarrollo de pro-
cesos productivos y ser articulador de multiples intereses publico/
privados, necesarios para ligar esos procesos con la generacién y
transferencia de conocimientos.

Ahora bien, desde esta concepcién de Estado como se observa, se
pone énfasis en las nuevas funciones implicadas en el campo pro-
ductivo, pero a su vez se termina despegando de aspectos distintivos
del Estado fordo-keynesiano, como por ejemplo la redistribucién
para garantizar el bienestar social. Jessop ve en ello un desplaza-
miento del rol del Estado, desde el tipo de intervencién reclamado
por el sistema de acumulacién fordista de administrar la deman-
da nacional a través de las medidas keynesianas y del Estado de
Bienestar, hacia un rol preponderante del Estado en la promocién y
fortalecimiento de la competitividad estructural de la economia na-

2 Dicho ideario se plantea en los Preambulos Constitucionales de los afios 1991y
2003. Alli se expresa: plasmar el modelo formosefio para un proyecto provincial... Se
trata de un proyecto hegemoénico de dominacién que se prolonga hasta nuestros
dias, en la que partido gobernante y Estado se mezclan, se fusionan y se conju-
gan con la impronta de una conduccién personalista, apoyada por la elite diri-
gente del Partido Justicialista local, en articulacién con grupos empresariales,
vinculados a la construccion, la ganaderia, el sector forestal, comercial, finan-
ciero e hidrocarburifero, gremial, partidos politicos y organizaciones sociales.
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cional dado el cardcter irreversiblemente internacional del posfordismo
(1999:47), reduciendo el papel del Estado en la administracion de la
demanda nacional e incrementando su papel en la reestructuraciéon
constante y continua por el lado de la oferta.

Peck y Tickell (1994) sefialan también, sobre los limites que se gen-
eran cuando la regulacién y las politicas piblicas son planteadas ex-
clusivamente desde la instancia local-regional -las cuales se hallan en-
tregadas a la dindmica del capital global mévil y a la competencia por
las fracciones de capital- ya que estas por si solas tienen poco poder
politico para poder conducir esos procesos en un contexto de acumu-
lacién global y desregulado®. En el mismo sentido Jessop (2008) a su
vez aporta, que las instancias estatales subnacionales desprovistas de
una articulacién con el Estado-nacién -que dispone de una base fiscal
para realizar modificaciones en esos ambitos- no pueden por si mis-
mas generar transformaciones sustantivas en esas materias.

Podemos concluir parcialmente entonces que la reestructura-
cién morfolégica, el desarrollo de nuevas funciones y el modo de
intervencion del Estado, implican un reacomodamiento de la for-
ma de organizacion del poder y de las relaciones entre los actores,
que influye en la definiciéon de sus politicas y en como se ejercen.
Se aniade a esto otro aspecto relevante, la redefinicién de las fun-
ciones del Estado-nacién, cuya centralidad estratégica se mantiene,
pero reformulada y reestructurada por la proliferacién de las es-
calas y sus dinamicas, y readaptada a la nueva logica de acumu-
lacién y reproduccién del capital y de su impacto en los territorios.
En estos cambios en las formas de organizacién e implicacién es-
tatal, no detendremos a continuacién, a acercarnos a la dindmica
de acoplamiento que se fueron desplegando a través de algunos de
los dispositivos fragmentarios que hemos presentado en el Cuadro
Ne° 1y que se vinculan con el espacio de acumulacién denomina-
do Complejo Ganadero, en su desenvolvimiento y la estructuracion

 Los ambitos locales poseen responsabilidad sin poder. Pero también agrega-
mos, con escasos recursos y las instancias supranacionales pose en poder pero
sin responsabilidad por las consecuencias sociales y econémicas (Peck y Tickell,
1994). Para lo cual agregamos, a los que se les giran recursos y carecen de toda
responsabilidad democrdtica real (Jessop, 2008:261).
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de légicas de intereses en disputa, de los espacios de organizacién
y control de las politicas de marquetizacién, entre actores locales y
extra-provinciales, las que consolidaran procesos territoriales con
mayores desigualdades durante el neodesarrollismo, como nos pre-
disponemos a analizar a continuacion.

El Complejo Ganadero .
y laintervencion del Estado de Competencia

iguiendo a Gorenstein (2012) entendemos por Complejos o Siste-
mas Productivos Territoriales a los agrupamientos productivos
integrados por empresas (independientes o interdependientes) que
pertenecen a una misma cadena productiva o sistema de input-out-
put: entre ellas, las explotaciones agropecuarias, unidades indus-
triales, comerciales. Para su abordaje se implementa el marco con-
ceptual/metodolégico de los complejos productivos regionales. Se
trata de un enfoque sistémico, que permite reconocer las relaciones
(mercantiles y no mercantiles) de los agentes e instituciones que lo
integran, los &mbitos en los que convergen actividades conexas de
diferente naturaleza y las relaciones asimétricas y de dominacion
propias de los procesos de reproduccion del capital que se producen
en estos espacios econémicos/territoriales. Sobre la base de estos el-
ementos, nos abocamos a recorrer al Complejo Ganadero de la pro-
vincia de Formosa, durante el periodo 2002 a 2015
Historicamente, la actividad ganadera ha constituido la principal
actividad econémica de la provincia, cuya forma de produccion se
ha basado tradicionalmente en la cria extensiva, con escasa incor-
poracion de tecnologia, las que motivaron que Formosa haya sufri-
do de una persistente carencia de animales terminados, los cuales
van hacer ser introducidos desde otras provincias, tendencia que se
mantendra hasta los aflos 2000-2002.
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Dicha tendencia, se desarrolla en un contexto de un régimen de
acumulacioén aperturista con regulaciones mas competitivas, asocia-
da al proceso de sojizacién en las regiones pampeanas y extra-pam-
peanas (INTA, 2005), la notoria caida de la produccién algodonera
(Giuliano, 2015), el enfrentamiento a la enfermedad de la aftosa, fac-
tores que coadyuvaron a la penetraciéon de empresas extraprovincia-
les' con experiencias en otras practicas organizativas y tecnolégi-
cas; que sumado al significativo aumento del cultivo de forrajeras en
toda la provincia, pero principalmente en las zona oriental (Misién
Laishi, Formosa y Pilcomayo) y Centro (en el Departamento Patifio),
generaron en adelante, la relocalizacién de la ganaderia bovina en
Formosa, como deciamos, extendiéndose también al Nordeste Ar-
gentino / NEA; las que condujeron al aumentado el stock de ganado
bovino. Estos procesos a su vez implicaron, transformaciones en las
empresas locales ganaderas, la profundizacion del ciclo ganadero en
Formosa, a través de un proceso de reestructuraciéon del Complejo
Productivo, caracterizado por continuidades y alteraciones significa-
tivas como observaremos seguidamente.

En efecto, la salida del régimen de la convertibilidad por aquel-
los afios, como ya apuntaramos, con una significativa devaluacion
de la moneda nacional, provocé una profunda modificacién de los
precios relativos en la economia argentina a favor de los productos
transables que se comercializan internacionalmente, como los ag-
ropecuarios, las que determinaron mayores margenes de ganancia
para el conjunto de este sector.

' Entre ellas encontramos a: 1) Agronor JC S.A quien incorpora a sus activos a las
Estancias: La Alegria, San Felipe, Altos del Guayacan (bovinos) y San Pedro (bub-
alinos) controlando unas 75 mil has., donde realizan cria, invernada y practicas
de mejoramiento genético con destino al mercado interno y externo. 2) Camp
Cooley-El Bagual ubicada en la estancia El Bagual en la localidad de Presidente
Yrigoyen con casi 19 mil has, La corporacién esta integrada por campos de cria
y engorde, mejoramiento genético, plantas frigorificas, cadenas de distribucién
de carnes y bocas de expendio al piblico consumidor. 3) Cabafia El Amargo, con
establecimientos en el noroeste santafesino, sudeste de Santiago del Estero y en
Formosa, en donde conducen el establecimiento Don Caito de 2.308 has, dedi-
can su produccion a la raza Braford con destino al mercado argentino. Fuente:
Elaboracién propia en base a publicaciones de las empresas.
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En la ganaderia, sin embargo, el incremento de la rentabilidad no
fue inmediato, dado que la reduccién de la demanda interna asocia-
da a la crisis econémica, sumada a la imposibilidad de colocar los
productos ganaderos argentinos en los principales mercados exter-
nos debido al rebrote de fiebre aftosa en el afio 2000, impidié que
los precios de la carne se incrementaran desde un primer momento.

Cuadro 2. Principales Indicadores del Sector Bobino de Argentina
Arios 1991a 2012.
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1991  407.333 2.854 13.516.311 41,10 37,20 75,02
1992 297.118 2.723 12.823.907 40,80 38,30 73,46
1993  281.133 2.787 13.216.597 40,40 37,90 74,86
1994  376.776 2.762 13.200.357 41,70 37,90 70,46
1995 520.062  2.668  12.857.400 43,20 37,50 63,21
1996 476.640  2.694 12.916.716 46,00 34,40 63,84
1997 437.862 2.712 12.794.717 42,62 36,40 64,81
1998 295.867  2.469 11.267.726 41,61 35,04 61,94
1999  347.599 2.719 12.145.029 40,50 37,21 66,24

2000 342.092 2.719 12.400.235 42,00 33,72 65,63
2001 152.599 2.489 11.586.732 43,14 30,75 63,82
2002 351.201 2.526 11.499.838 44,29 32,50 58,73

2003 391.983 2.664 12.531.634 44,29 30,53 60,82
2004 631.030 3.032 14.331.980 46,41 29,46 63,49
2005 771427 3.148 14.350.320 43,09 32,79 62,26

2006 565.047 3.037 13.415.160 41,70 28,12 64,15
2007 539.011 3.224 14.955.659 47,50 23,65 68,97
2008 429.360 3.132 14.660.284 48,59 21,59 68,76

2009 661.378 3.376 16.053.055 49,25 19,68 68,36
2010 313.133 2.626 11.882.706 43,37 22,67 57,78
2011  234.387 2.497 10.861.896 37,40 26,10 55,79
2012 188.407 2.596 11.428.791 39,70 23,07 58,64

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccién de Estudios y Anali-
sis Econémico del Sector Pecuario. Ministerio de la Agroindustria, Argentina
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Si se observa el Cuadro N° 2, el proceso de recuperacién en el sec-
tor ganadero argentino, se iniciara entre los anos 2002-2003, logran-
do su nivel mas el afio 2005, superando las 700 mil toneladas. En ese
trayecto, creceran las exportaciones y habra un lento crecimiento
interno del consumo per capita de carne bobina. De esta manera,
el incremento de la demanda se explica fundamentalmente por el
dinamismo que mostraron las ventas al exterior, que entre 2003 y
2005 crecen un 116%.

A partir del 2006, mientras tanto, el volumen de ventas externas
se redujo debido a la imposicién de restricciones a la exportaciéon de
carne vacuna que se extendieron mas alla del 2012 (Charvay, 2012).
No obstante, en 2009, se recupera superando las 600 mil toneladas.
Asi los niveles se mantuvieron todavia superiores a los alcanzados
durante los primeros anos de los 90. Sin embargo, entre los afios
2010 a 2012, la caida serd abrupta, ubicando los niveles exportables
para los dos Gltimos afios, por debajo de los logrados en toda la dé-
cada del 90 y apenas superando en 2012 a los alcanzados en el 2001.

Este aumento de las ventas externas en los primeros afios del nuevo
siglo, se explica fundamentalmente por las buenas condiciones para
la exportacién de esos productos, dado que en esos afnos, se incre-
ment6 el precio internacional® a la vez que se redujo la oferta mundi-
al como consecuencia de la presencia de enfermedades animales en
algunos de los principales paises exportadores de carne vacuna.

En cuanto al mercado interno, como deciamos, a partir de 2002
tuvo un lento aumento, por debajo de los alcanzados en los primer-
os cuatro anos de los ’90. Asi, tras la crisis de 2001, el consumo per
capita de carne bovina se mantuvo en torno a los 60kg por habitante
hasta 2006. Expandiéndose apenas en un 9,2% hasta este tltimo afio,
en relacion a lo registrado en 2002, producto de la recuperacion de
los ingresos reales.

> Puede consultarse el documento de trabajo de Garzén y Torre (2013:19-23).
Alli se sefiala que durante el periodo de la posconvertibilidad, los precios rel-
ativos fueron favorecieron al productor agricolas (la soja principalmente) en
detrimento de la ganaderia vacuna. Este periodo de hacienda barata en rel-
acién a los granos y oleaginosas, coincide con un periodo de fuertes subas en
los commodities en el mundo. En ese contexto, si bien los precios internaciona-
les de carnes, granos y oleaginosas aumentan, estas Gltimas suben mas.
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A su vez desde el afio 2004, se implementaron medidas que
buscaron moderar el precio interno de la carne en el corto pla-
zo'%, las que sumadas a la intensificacion del nivel de interven-
ciones en el mercado de exportacién de la carne en 20067, hizo
que el consumo interno se acelere durante el periodo 2007-
2009 en valores promedio a los 67kg por habitante, para luego
declinar sensiblemente hacia el final de la década, situandose
entre 2010 a 2012 en niveles incluso inferiores a los de 2002.

Durante ese proceso, a raiz de la combinacién de estas politicas,
sumadas al notorio diferencial de precios relativos favorable a la ag-
ricultura, en especial a la sojera, se dieron en paralelo una mayor
liquidacién del ganado. Con ello, los productores ganaderos bus-
caban recuperar ese diferencial de rentabilidad. Es decir, aumenté
el namero total de cabezas faenadas asi como en su composicién
porcentual entre hembras y novillos como se aprecia en el Cuadro
estudiado. Asi, a partir del afio 2003 se observa un notable incre-
mento en los niveles de faena, pasando de 11,5 millones de cabezas
en 2002 a casi 15 millones en 2007, y registrando en 2009 un total de
16 millones de cabezas faenadas. Debe destacarse, sin embargo, que
en ese ano, una gran parte del pais registré una intensa sequia, que
determiné una importante liquidacién de ganado bovino.

En la actividad ganadera el aumento de la faena de hembras por
sobre determinada tasa porcentual (ese limite, para mantener el
stock ganadero, se ubica en torno al 43% de hembras faenada de ga-

6 En 2004, se constituyeron acuerdos de precios con algunos de los principales
actores de la cadena de carne vacuna, buscando limitar los fuertes aumentos
de precios que venian teniendo lugar. Asimismo, al afio siguiente se establecié
el peso minimo para los animales destinados a faena, con el objeto de aumen-
tar la produccién. Op. Cit. (2012).

7 En marzo de 2006 fueron suspendidas por un corto plazo las exportaciones
de carne y desde mediados del mismo afo, comenzaron a aplicarse cupos a los
volimenes exportados que se fijaban como una proporcién (40%-50%) de las
exportaciones del afio anterior, instrumentado a través del registro de licen-
cias no automaticas para exportadores (conocido como ROE) creado en febrero
de ese mismo afio. En mayo de 2008 se profundiza la restriccion, autorizando a
las empresas a exportar, todo aquel volumen de carne almacenada en el estab-
lecimiento frigorifico, que superare el 75% de la capacidad de almacenamiento
del establecimiento. Luego en mayo 2009, la medida se flexibiliz6 a un 65% y en
agosto del mismo afio a un 30%. Ob. Cit. (2013)
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nado bovino-Op Cit. 2012:26-) puede resultar perjudicial para la pro-
duccién en los periodos siguientes, debido a que la liquidacién de
vientres implica una menor capacidad de reproduccién del ganado
y en consecuencia la tendencia es a que el stock disminuya. En este
sentido, a lo largo de todo el periodo pos-convertibilidad se observa
que el porcentaje de hembras faenadas se ubica por encima al 43%
marcando el inicio de un ciclo decreciente en el stock, a excepcién
del aflo 2006, cuando fue del 42%. Pero, entre 2007 y 2009 esa rela-
cién se incrementé significativamente, alcanzando en este ultimo
afio un valor de 49%, probablemente relacionado a la sequia intensa
experimentada entonces, lo que afirm6 el descenso en la cantidad
de rodeo.

La marcada reduccion de los stocks hacia finales de 2009 llev6 a
una fuerte suba del precio de la hacienda en pie, lo que corrigi6 los
precios relativos a favor de la actividad ganadera (Ibid., 2013) mejo-
rando su rentabilidad. Asi, desde principios de 2010, se inicio una
etapa de retencién de vientres que fue reduciendo la disponibilidad
de animales para faena, tal como se demuestra en nuestro Cuadro
de referencia. No obstante la evolucién positiva de la rentabilidad
ganadera, ello no resulté suficiente para superar, como deciamos, la
extraordinaria rentabilidad de la actividad agricola, especialmente
de la produccion de soja debido a la tendencia creciente de los pre-
cios internacionales (Rodriguez, 2012:20-21).

En este se escenario, se inscribela profundizacién del ciclo ganade-
ro en Formosa, a través de un proceso de reestructuraciéon del Com-
plejo Productivo, caracterizado por continuidades y alteraciones
significativas. Al respecto, uno de los elementos complementarios
de continuidad importante para la actividad, es el aumento de la
superficie de cultivo de forrajeras, como anticiparamos, con destino
al cambio en el sistema alimentario del ganado vacuno. A su vez, por
una parte, ese proceso sera acompafiado, por modificaciones a niv-
el organizativo institucional (de articulacién publico-privada), que
haran emerger la alianza explicita entre los capitales ganaderos y el
Estado provincial, plasmando las definiciones de politicas publicas
acorde a los intereses ganaderos. En este orden de acuerdos, estos

Cowan Ros | Berger | Garcia (ed.)
[ 52 ] Goémez Herrera | Giuliano | Gallardo | Berrondo | Mosse | Marcos | Scardino
Hacer Estado en el Campo



ultimos, ocuparan lugares y decisiones de relevancia en las insti-
tuciones del roll out neoliberal, participando activamente en el esta-
blecimiento de las lineas estratégicas de accién.

En esa direccion, por otra parte, se decidiran expandir las practi-
cas genéticas en la ganaderia local, apalancados con financiamien-
to proveniente de la politica publica provincial, que coadyuvaron
a que durante los afios 2002-2015, Formosa se posicione en norte
del pais, como territorio de cria, recria, recepcién y en menor medi-
da invernada de hacienda bovina, en un contexto donde, la alianza
construida entre ambos actores, reforzara el objetivo de hacer de
la ganadera bovina, no solo la principal actividad econémica pro-
vincial, sino ademas, contribuir a la construccion de los eslabones
de un cluster ganadero, cuyo perfil de desarrollo, continuara basan-
dose mayoritariamente en la tradicional cria y re-cria extensiva, du-
rante el periodo que analizamos.

Cuadro 3. Existencia de Ganado Bovino Formosa
Total de la Provincia (en Miles)

Ano Stock Ganadero Ano Stock Ganadero
2002 1.340,9 2009 1.862,0
2003 1.403,2 2010 1.790,9
2004 1.455,6 2011 1.733,9
2005 1.667,4 2012 1.808,1
2006 1.702,2 2013 1.872,9
2007 1.675,4 2014 1.768,7
2008 1.834,2 2015 1.772,6

Fuente: Direccion de Estadisticas y Censos de Formosa, en base
a datos del CNA 2002, Ministerio de la Produccién y Ambiente
Formosa y Ministerio de la Agroindustria. Direccién Nacional de
Sanidad Animal - SENASA

Partimos a tal efecto, apreciando en el Cuadro N°3 la evolucién
de la existencia de ganado bovino para el total de la Provincia. Se
observa el ingreso a un ciclo de tendencia creciente desde el afio
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2002, alcanzando sus niveles mas altos en los afios 2008/09 con una
tasa de incremento anual acumulativo del 5%. Entre 2009 y 2015,
se desarrolla una segunda etapa, donde el stock ganadero no tiene
una variacion significativa, pero luego, de una leve descenso entre
2010 y 2011, se inici6 una nueva fase de retenciones (inherente al ci-
clo ganadero, debido a diferente causas: climaticas, de precios, entre
otras) que ha permitido que en 2013, se alcanzaran niveles superi-
ores al registrado en 2008. Se podria inferir primariamente, que los
valores minimos constituyeron un piso a partir del cual evolucioné
la actividad en ascenso, profundizando el ciclo ganadero Formosefio
en los Gltimos afios.

En la Gltima década, como hemos adelantado, segiin se consta-
ta en el Informe del Observatorio Ganadero (2013), las existencias
de ganado bovino aumentaron en todas las provincias del Noreste
Argentino, tendencia que se inscribe en el proceso de corrimiento
de la frontera agraria de la soja -ya aludida- y de la ganaderizacion
(Guillen, Kazmer y Sapkus, 2012:2-14), que en el caso particular de
Formosa, se muestra en el incremento entre 2002-2015, en un 35%
promedio.

Esta mayor existencia en el NEA, ha tenido una distribucién es-
pacial de mayor preponderancia, hacia el Este de la provincia de
Corrientes y en los departamentos Patifio, Pirané y Formosa en la
provincia del mismo nombre, y en Libertador General San Martin
en Chaco (Mapa 1). En lineas generales, coincide con los departa-
mentos de mayor oferta forrajera. Sin embargo, en los departamen-
tos donde la cantidad de ganado bovino es significativa como el de-
partamento Patifio en Formosa y Tapenaga en Chaco, no se dispone
de datos de disponibilidad forrajera (Mapa 2). No obstante a ello, se
puede observar que los mayores incrementos se dieron principal-
mente en los departamentos identificados como de mayor concen-
tracion de cabezas.
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Mapa 1: Distribucion del Stock  Mapa 2: Oferta de Forrajeras
de Ganado Bovino por Departa- en Miles MS/Afio por Departa-
mento NEA - 2012 mento NEA -2012
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Fuente: Observatorio Ganadero (2013). Caracterizacién regional:
Noreste argentino. Informe N°4. Buenos Aires, Argentina en base
a AACREA-INTA-FAUBA-MINAGRI 2011. A la izquierda stock ga-
nadero al ano 2012 por departamentos NEA. A la derecha, oferta
forrajera en miles de Tn MS/afio NEA. s/d = Sin Datos.

Ahora bien, si se observa el Cuadro 4, esa mayor existencia, no
tuvo una participacién equilibrada entre los distintos estratos ga-
naderos de Formosa para los afios 2008/09 a 2012/2015. Periodos
que se corresponden, con los de mayores niveles de acumulacién de
existencia y retenciones en la provincia.

Asi, entre el 62% y 64% de los establecimientos, tiene menos de
100 cabezas de ganado agrupando al 11% de las existencias; en el
otro extremo, entre un 3% y 4% de los establecimientos, supera las
1.000 y 10.000 cabezas, concentrando entre un 40% y 42%, del stock
de bovinos. En tanto que, los medianos productores representan en-
tre un 34 y 32% y acumulan entre el 48% y 46% del ganado bovino. Es
decir, que hay una alta participacién de los pequeiios productores,
pero con poco impacto en la produccion total y mucho mas de la
mitad de los animales se concentran en pocos productores de esca-
las superiores a 500 cabezas en adelante.
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Cuadro 4. Formosa, Cantidad de Establecimientos ganaderos
y Stock acumulado por estrato, en valores absolutos y en %
Total provincial - Afios 2008 a 2012.

Estratos segiin el nimero de cabeza de ganado

Oa 251a 501a 1001a 5001a

500 1000 5000 10000 *10-000 Totales

Estab. 5391  1.690 840 476 292 20 5 8.714
% 61,87 19,39 9,64 5,46 3,35 0,23 0,06  100,0
Stock 203.490 267.236 297.407 311.538 539.186 127.338 68.078 1.834.273
% 11,09 1457 1621 18,07 29,40 6,94 3,71 100,0

Estab. 5339  1.657 804 476 306 24 3 8.609
% 62,02 19,25 9,34 5,53 3,55 0,28 0,03 100,0
Stock 203.235 264.553 282.833 332.970 576.749 156.258 45.881 1.862.459
% 10,91 14,20 15,19 17,88 30,97 8,39 2,46 100,0

Estab. 5465 1548 742 452 280 21 3 8.511
% 64,21 18,19 8,72 5,31 3,29 0,25 0,03 100,0
Stock 202.610 255558 270.942 320.130 565.603 152.989 40.285 1.808.117
% 11,20 14,13 14,98 17,70 31,28 8,46 2,23 100,0

Estab. 5.465 1.548 742 452 280 21 3 8.511
% 64,21 18,19 8,72 5,31 3,29 0,25 0,03 100,0
Stock 199.510 250.588 260.942 314.130 562.603 149.553 35.285 1.772.581
% 11,26 14,14 14,72 17,72 31,74 8,44 2 100,0

Fuente: Elaboracién propia en base al SENASA, INTA, RIAN y
Ministerio de la Agroindustria.

Esta dindmica que venimos estudiando con elementos cuantita-

tivos y cartograficos, se ha complementado a partir de aqui, con en-
trevistas a informantes claves del sector ganadero bovino, quienes
ilustraron sobre elementos fundamentales de la reestructuracién ga-
nadera y sobre la construccion de la alianza entre la Sociedad Rural
de Formosa y las instituciones del Estado Provincial (Ministerio de

la

Produccién y Ambiente, el Fondo Fiduciario Provincial y la ADE).
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Hacemos foco en los grupos de la ganaderia bovina, dado que fue
durante nuestro periodo analitico, el sector que lider6 el proceso
desde el punto de vista de la construccién relacional con el Estado,
asi como en la reestructuraciéon genética del ganado en Formosa.
Ello no implica, ignorar la existencia de la ganaderia bufalina, otros
ganados menores y su importancia para el territorio formosefio.

En este sentido, son las empresas ganaderas locales de los depar-
tamentos Laishi, Formosa Pilcomayo, Pilagas, y Pirané (zona orien-
tal) que habian enfrentado el cercado territorial de la enfermedad
dela aftosa en 2001, las que fueron aprovechando las condiciones de
mejor adaptacion de sus animales a los fluctuantes escenarios am-
bientales y en estos escenarios, se vieron obligadas a transformar
aquel animal rastico de la zona, a partir de imitar al modelo pam-
peano, cria, recria e invernada, incorporando ciertas caracteristicas
fisiolégicas inducidas en el ganado a través de transformaciones
genéticas, con eje en lograr un mejor peso del animal en el menor
tiempo y de optimizar el uso del suelo.

En efecto, esta decision fue iniciada por un grupo de producto-
res cabaneros, integrantes de la Sociedad Rural de Formosa, que ya
venian desarrollando sus practicas genéticas y cambios en los habi-
tos alimentarios de sus rodeos. Asi, en el afio 2005 conforman una
Subcomisién de la entidad, que pasara a denominarse: Cabanas For-
mosenas18, formada por 10 productores. Estos Gltimos, convenceran
al Ministerio de la Produccién y Ambiente, que también tenia su
propuesta de como hacer genética, a reunirse en la Sociedad Rural
de Formosa. Alli, delinearan los primeros trazos de la politica ga-
nadera formosena. Asi lo cuenta el Lic. Carlos Silva, ex presidente de
Cabaiias Formosenas:

Asi la Sociedad Rural, dijo: juntense ambas partes (Ministerio
y Cabaifieros) aqui (en la Sociedad Rural), hagamos una sub-
comisioén, hagamos un protocolo y reglamento para empezar a

18 La denominacién de Cabanas Formosenias no implicaba necesariamente,
que todas eran empresas ganaderas de Formosa. En realidad, la condicion tiene
que ver con un elemento del ciclo productivo del animal. Estos Gltimos, deben
ser nacidos, criados y adaptados en Formosa, como se observara en las explica-
ciones surgidas de la entrevistas.
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vender genética y organicemos el primer remate [...] Asi se hizo
el primer remate ese afno. Donde fueron 20 toros y 40 vaquillas.
Inicialmente, fue un remate pequefio. En Junio me acuerdo, lo
hizo (el Consignatario) Colombo y Magliano [...] A partir de ahi,
dijimos bueno: no podemos competir con la genética que viene
de afuera (pampeana), no a nivel de su calidad, sino a nivel de lo
que se expone. Puesto que el otro animal que venia de afuera,
estaba criado en un ambiente mas propicio, entonces nos
sacaban ventajas.

Ello oblig6 a definir una segunda linea de accién que implicé, por
una parte, imitar el modelo ganadero pampeano en el sistema de
alimentacién y copiar la tecnologia, incorporandola y validando, las
que se adecuaban al ambiente formoseno. Estos factores que fueron
incidiendo positivamente en la produccién de una hacienda adap-
tada a condiciones adversas, animo a los cabaneros de Formosa, a
organizar un remate propio, bajo una premisa que se convertira en
regla intransigente entre los iniciadores de Cabafias Formosenas y
los que luego se incorporaran animales nacidos y criados en Formosa,
rusticos y adaptados. Sobre ello explica el Lic. Carlos Silva:

Cuando ibamos a vender y competiamos perdiamos. El de ellos
(el de los pampeanos) valia 40 y el nuestro 25. Entonces dijimos,
no. Y buscamos cuél era nuestro valor agregado. Entendiamos
que nuestro valor agregado en el rodeo estaba en producir razas
adaptadas a las condiciones adversas, en la rusticidad, conocer
los diferentes parasitos que afectan al animal, estar cerca del
animal. No obstante, hubo que copiar modelos, seguir el mode-
lo pampeano. Comenzamos a utilizar racién, alfalfa, utilizamos
rollo y con ello fuimos mejorando la alimentacién del animal,
para que esa genética que estaba intrinseca en los genes, se mani-
fieste un poco mejor, en comparacién a los que venian de afuera
que comian maiz, alfalfa. No nos olvidemos que en el 2001 en
Formosa no habia maiz. Era algodén, zapallo y zapallitos. Hoy
hay maiz, para abastecer a los animales. [...] Y asi fuimos copian-
do tecnologia e incorporando tecnologia, validandola también.
Porque habia veces que se proponian cosas que eran para los
pampeanos que a nosotros no nos servia. Y comenzamos de esa
manera, con la idea de poner una fecha de remate nosotros. No
mezclarnos con los de afuera, porque cuando nos mezclabamos
con ellos (los que venian de afuera), sabiamos que perdiamos,
porque estaban mejor presentados los animales [...] Entonces de-
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cidimos poner una fecha nosotros, con el objetivo de no concur-
sar entre nosotros, no entregar premios o establecer ganadores.
La idea era vender. ... Bajo una premisa, que la haciamos cumplir
araja tabla: los animales debian ser nacidos y criados en Formo-
sa, rusticos, adaptados. Con esa premisa la gente iba y compraba,
dos toros en nuestros remates, y dos toros en la exposicién rural.
Y veia que los nuestros le duraban 5 afios y los otros de la expo
le duraban 3 y ademas debian adaptarse, eso empez6 marcar la
diferencia. Y asi arrancamos.

Una tercera linea considerada clave por los productores ganader-
os, ha constituido el soporte de financiamiento a la actividad genéti-
ca, de cria y remates de las cabafias formosenias. Este soporte man-
ifestado por los cabafieros como de gran necesidad, sera propuesto
al Poder Ejecutivo provincial (PEP), en el marco de una cena, que se
realizara en la Sociedad Rural de Formosa. La decision del PEP, no se
hizo esperar, incorporando al esquema el Fondo Fiduciario Provin-
cial (FONFIPRO) que genero, a juicio de los productores, un circulo
virtuoso, que potencié el crecimiento de la actividad, mejoré la condi-
ciones de comercializaciéon®, ensanché el nimero de cabateros,
como se apreciard; los que a su vez, fueron utilizando nuevos habitos
alimentarios y genética a sus rodeos, aumentando la existencia de
ganado bovino en la provincia. Al respecto explica el Lic. Carlos Silva:

Lo que ayudé mucho fue, una especie de circulo virtuoso que ar-
mamos. Que era el tema del financiamiento con el FONFIPRO. Lo
generamos nosotros en una conversaciéon que hicimos en la So-
ciedad Rural de Formosa, en una cena, le proponemos al Gober-
nador. Le dijimos, mird nosotros necesitamos financiamiento,
porque nuestra genética ya esta probada, ya funciona, tenemos
cantidad y tenemos calidad. Pero, no nos pueden comprar. Hay
productores que no trabajan con el banco y ello se convierte en
una gran limitacién.

El productor que se presentaba en el banco no lo aceptaban.
Era como un pecado mortal. Qué haciamos, vendiamos el toro

' El FONFIPRO, nos permitié financiar la compra de animales a 120 dias con tasa
subsidiada, lo que generd que los precios de los terneros/ras y de los reproductores,
provenientes de las Cabafias Formosefias, se igualen a los del resto del pais. Se pro-
dujo asi un precio de referencia para la provincia, con plazos atractivos. Entonces
aquel productor que no podia ir a los remates, se valia de este precio en el momento
de negociar. (Entrevista al Lic. Carlos Silva)
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en julio, pero nadie te daba financiamiento hasta marzo del afio
siguiente. Entonces el circulo ¢en qué consistia?. Bueno, le pro-
pusimos al gobernador que: con el toro que vendiamos en julio
y con el ternero que le estaba naciendo entre julio y agosto a la
vaca. Ya que la vaca ya la traia prefiada. Seguime, porque hay
algunos que creen que con la misma vaca se pagaba. No, no es
asi. Al productor le servia el sistema con la vaca que ya estaba
prenada. Entonces él sabia que la vaca le paria en julio/agosto. El
productor compraba un nuevo toro en Julio. Con ese ternero que
ya habia nacido, en marzo del afio siguiente lo vendia, y asi este
podia cancelar su toro. Se generaba asi una especie de encaje.
¢Qué pasaba?. También te aseguraba, porque llegé un momento
donde empez6 haber muchos terneros en Formosa. Entonces en
los lugares de remates que se hacen en las sociedades rurales,
porque esta herramienta se usaba en todas las sociedades rura-
les de Formosa, el productor decia:- yo tengo una deuda, voy al
remate con mis terneros a la sociedad rural, y alli me van aceptar
los terneros-. Entonces asi, se logré que el productor comprara
en julio el toro y pagaba en marzo. Y con este circulo armado,
fueron incorporando los productores genética.

En este marco de acuerdos, se explicitara la politica ganadera del
Estado provincial, implementando a partir del afio 2006, el Plan Ga-
nadero Formosa 2015% y su derivado Plan Toro, los que integraran la
plataforma del Plan de Competitividad del Conglomerado Ganadero
Bovino, desde el afio 2010 en adelante, cuya visién plantea: Promover
un modelo de desarrollo rural sustentable, que asegure el crecimiento in-
tegral de la ganaderia con agregado de valor en la provincia, generando
un impacto positivo en los aspectos economicos y sociales (Ibid. 2010:38).
En bisqueda del alcance de esta imagen deseada, se plantean como
objetivos, aumentar el stock de bovinos a mas de 3 millones de cabe-
zas de ganado incorporando valor agregado y con ello, lograr la in-
stalacion de un frigorifico exportador y con transito federal® que

%% Se acepta con ello, seguir una légica de politicas fragmentarias. Asi, el Plan
Ganadero se inscribe primero en la plataforma de Estrategias Productivas en el
Sector Privado del PET Formosa 2015 (: 93) y luego en el Plan de Competitividad
del Conglomerado Ganadero Bovino (: 32).

?' Segtin el Decreto N° 4238/68 y la Ley Federal de Carnes N° 22.375 un frigorifi-
co exportador y con transito federal, es aquel que cumple con las maximas exi-
gencias sanitarias. Su mercado es tanto la exportacién como el mercado inter-
no, pudiendo comercializar su producto en otras provincias (transito federal).
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permita traccionar como demandante de un nimero creciente de
mano de obra.

Por otra, y en concordancia con el objetivo aludido, se buscara el
mejoramiento de las Instalaciones ganaderas, ferias y lugares de remates,
la implantacion de forrajeras y suplementacion alimentaria para novil-
los, asesoramiento, reproduccion y sanidad de los animales. En este mis-
mo escenario, se organiza la Asociacién Formosefia de invernadores
(AFI), actividad en la que predominan principalmente productores de
otras provincias que se instalaron en Formosa (Plan de Competitividad
del Conglomerado Ganadero Bovino, 22). No obstante a ello, su con-
figuracién temprana como Asociacién, a diferencia de los Cabafieros
que continuaban hasta aqui, siendo una Sub-Comisién de la Sociedad
Rural, les permiti6é participar de los embarques de cortes Hilton a la
Uni6n Europea®. Al respecto, asi lo sefiala el Lic. Carlos Silva:

Dentro del grupo, hay cabaiieros que hacen cria e invernada, no
estamos escindidos, por el contrario. La AFI, surge de la idea de
Cabarfias Formosefias y de la mecanica nuestra, lo que pasé es
que ellos, debieron organizarse antes como asociacién, porque
les exigian para entrar en la cuota Hilton a la Unién Europea, ya
que no le podian dar a una subcomisién como éramos nosotros
hasta ese entonces.

Estas oportunidades de poder participar en el comercio interna-
cional de la carne, aun bajo las dificultades de coyuntura del sector
senaladas oportunamente, impulsé al grupo de productores ganader-

Estan sujetos a estrictos controles sanitarios y fiscales verificados por SENASA
y ONCCA. Aquellos dedicados a la exportacién son auditados por organismos
de control de los paises importadores.

22 En el afio 2008 el cupo dado a la AFI fue de 40 toneladas, de las cuales se
embarcaron 30. Este déficit en cumplir la cantidad acordada para el afio 2008
se enmarca en las dificultades sectoriales que sufre la actividad exportadora de
carne vacuna -y que se mantuvieron durante nuestro periodo analitico-. Cabe
recordar que en marzo del afno 2006 se cerraron las exportaciones de carne
vacuna y luego se establecieron diversas medidas de control que impactaron
en el volumen exportable como ser el “encaje productivo exportador” y los ROE
(Registro Operaciones de Exportacién). Para el afio 2009 el cupo adjudicado a
la AFI ascendi6 a 60 toneladas; las que efectivamente se cumplimentaron y le
valieron al grupo AFI, acceder a otras 63,23 toneladas para el periodo 2010-2011.
[En linea] http://www.agromeat.com/39034/formosa-pudo-cumplir-con-la-cuota-
hilton-y-mejoro-la-calidad-de-los-envios (capturado el 10/11/11).
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os, principalmente los invernadores, a dejar explicitado en el Plan
de Competitividad del Conglomerado Ganadero Bovino del Norte
Grande, la relevancia que para los ganaderos representa, la necesidad
de contar con del frigorifico aludido:

La AFI estima de vital importancia para el desarrollo del sector
la instalacién de un frigorifico con habilitacién para exportar a
la Unién europea. Actualmente la hacienda criada y engordada
en la provincia que se comercializa con destino a exportacién es
transportada a otras provincias para ser faenada, en su mayoria
se dirigen a la provincia de Santa Fe?. (2010:24)

A su vez, desde el afio 2007 en adelante®, el liderazgo de los ga-
naderos se hara visible ocupando la presidencia y conduciendo la
Agencia de Desarrollo Empresarial (ADE). Desde alli, se motorizaran
los servicios de la Agencia para cumplimentar con la Cuota Hilton
y se realizaran la primeras Jornadas de capacitacién y exposiciones
rurales.

El posicionamiento de una actividad creciente, tuvo su mayor di-
namismo cuando entre los afios 2007-2008, se introduce de manera
extensiva entre los cabaferos, la inseminacion artificial a tiempo fijo
(IATF). En consulta al ingeniero zootecnista Agusto Guiliani, explica:

Es una técnica que, mediante la utilizacién de hormonas, per-
mite sincronizar los celos y ovulaciones con lo cual es posible
inseminar una gran cantidad de animales en un periodo corto
de tiempo. Con ello, se mejoran los costos, bajando los tiempos
del proceso, ya que: 1) evita la deteccién de celo, lo cual consti-
tuia el principal factor de error y de bajos resultados; 2) reduce
el tiempo de inseminacién, encierres y costos de honorarios del

» El grupo AFI cumpliment6 la Cuota Hilton de junio de 2010 a 2011, de 63,23Tn
para lo cual, se faenaron 4.075 novillos en las distintas plantas del grupo Mar-
frig -de Marfrig Global Foods de Brasil-, principalmente en San Jorge provincia
de Santa Fe, con un promedio de 478kg en planta, y 111.885kg de carne, con
un rendimiento promedio de 57,29% y un maximo de 59,85%. http://www.agro-
meat.com/39034/formosa-pudo-cumplir-con-la-cuota-hilton-y-mejoro-la-calidad-
de-los-envios (captura del 10/11/11).

%% La presidencia de la Comisién Directiva de la ADE, sera ocupada por la Socie-
dad Rural de Formosa hasta el afio 2015, representado por el sefior Carlos Mon-
toya, quien a su vez en los inicios de la Agencia, ocup6 el cargo de presidente en
la entidad rural. [En linea]: http://www.adeformosa.org.ar/?page_id=49

Cowan Ros | Berger | Garcia (ed.)
[ 62 ] Goémez Herrera | Giuliano | Gallardo | Berrondo | Mosse | Marcos | Scardino
Hacer Estado en el Campo



profesional que realiza el proceso; 3) mejora los resultados en
vacas con cria al pie en un 75%-80%; 4) aumenta la proporcién de
vientres que se prefian temprano y 5) aumentan los kilogramos
de los terneros destetados.

La incorporacién de esta técnica, ocasioné el mejoramiento de la
calidad y la cantidad del rodeo, que se extendi6 y provocé la adhe-
sién e incorporacion de una cantidad mayor de cabaiieros (que lle-
gara a ser de 32 productores entre los afios 2011-2013), al movimiento
de Cabanas Formosenas. Ese crecimiento en cantidad y calidad de
animales y en el nimero de participantes, sin embargo, no logré ser
equilibrado, por el contrario, la dinadmica de la politica surgida de
aquella alianza, acentu6 las asimetrias entre los grandes produc-
tores y los medianos-pequefios cabaneros que participaban en la
Sub-Comision de la Sociedad Rural.

Los grandes productores con mejores instalaciones, capacidad
para costear técnicas como la IATE, e incorporar otras, como la fer-
tilizacion in vitro y la transferencia embrionaria, les permitié posi-
cionarse dentro de la organizacién, en condiciones de ir imponiendo
sus propios remates privados y restringiendo la participacién de los
productores medianos y pequenios, que se vieron desplazados por es-
tos. A su vez con ello, se fue ensanchando el diferencial tecnolégico
y organizacional con relacién a los medianos-pequenos cabareros.
La conjuncién de estos elementos, generara la divisién interna de
Cabaiias Formosenias, ocasionando el final de la Sub-Comisién y su
reagrupamiento.

Por un lado se conformara el Grupo Norte Formosefio, inicialmente
integrados por: Campo Cooley, Estancia Clarin, Don Vicente, El Bagual,
La Medialuna y El Centinela. Los que luego, cambiaran su denomi-
nacién a Grupo Norte Grande. Se tratan de grandes productores; un
grupo selecto de criadores de la raza Brangus. Por otro, los cabafieros
medianos-pequenios (19 en total) decidiran organizarse, hacia finales
del 2012 e inicio del 2013, como Asociacion de Cabanas Formosenas
Integradas (ACFI). Con relacién a este proceso detalla Carlos Silva:

Entre el 2007-2008, lleg6 la inseminacion artificial a tiempo fijo.
Este sistema que dura solo tres dias de trabajo, ocasioné un cre-
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cimiento importante, hubo un boom, mejoré mucho la calidad y
la cantidad de la hacienda en Formosa. Se podia traer genética
de grandes campeones. Entonces, con esa tecnologia que se fue
extendiendo, habia productores que decian:- yo también quiero
vender, tengo un lote disponible para ello -. Entonces la respues-
ta era: Inscribite en la Asociacién de Criadores Brangus, Bradfor
y Brahman y luego venis y vendes en los remates. Y asi se fueron
incorporando, hasta ser 32 cabaneros y llegamos a vender 100
toros y a encerrar 1.400 vaquillas en la mejor época de la ganad-
eria argentina. Pero en el andar de estas cosas, nos dimos cuenta
que este crecimiento no era parejo. El problema fue, que se habia
producido una brecha muy grande entre las cabafias grandes y
las cabafias medianas y pequeiias. Esa brecha se dio por la dif-
erencia que habia entre los grandes, los medianos y chicos en la
introduccién de la genética.

Asi, mientras los grandes podian ir haciendo fertilizacién in vi-
tro y transferencia embrionaria, el resto estibamos inseminan-
do recién. Entonces, esta gente que crecié mucho, hizo que el
grupo no se desarrollara parejo. Ello fue porque al principio, los
grandes usaron a los medianos y los chicos para empezar. Cuan-
do los grandes alcanzaron la ciispide, se comenzaron abrir con
sus propios remates. Y con ello, los chicos quedaron sin la base,
sin el sostén, puesto que los grandes, comenzaron a restringir
la cantidad de toros que ingresaban al remate del grupo. Y eso
hizo, que comenzara haber roces entre los integrantes del grupo
y peleas internas, a tal punto, que los chicos y medianos tenian
que pelear para poder armar un remate. Asi de haber juntado
100 toros para el remate, de pronto no podiamos juntar 50.

Los grandes terminaron armando otro grupo que en su momen-
to se llamoé Norte Formoseiio y en la actualidad se llaman Norte
Grande [...] Hicieron un grupo mas selecto, mas chico, todos cri-
adores de Brangus solamente, no hay otras razas y realizan ac-
tualmente sus remates en el Chaco [...] Nosotros decidimos for-
mar la Asociacién Civil Cabafias Formosefias Integradas. Esto no
fue facil, hubo peleas y hasta judicializaciéon por el nombre, con el
otro grupo. Y en el medio quedaron muchos lastimados, heridos.
Los que decidieron quedarse ahi con este grupo y no tuvieron la
capacidad de sobrevivir o de incorporarse al grupo de Cabafias
Formosenias Integradas o de pertenecer quedaron en el camino.

Pero ademas de la diferenciacién tecnoldgica entre grandes y
medianos-pequenos ganaderos, también fue crucial la fuente de fi-
nanciamiento, que recordemos, su pilar basico giraba en torno al
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FonFiPro. Hacia el final de nuestro periodo, los flujos subsidiados
del fondo, comenzaron a disminuir y esos fondos escasos, se direc-
cionaran a los ganaderos del Oeste formoseno. El escenario de bo-
nanza financiera que provenia del Estado provincial, se estaba
terminando, y ello también contribuy6 a la divisién. Un parametro
claro de ello, es la conversion de la Sub-Comisiéon de Cabaiias For-
moseifias de la Sociedad Rural, en una ACFI, que pasara a agrupar a
19 productores. Entre ellos encontramos a las cabanas: La Alegria, La
Pradera, Dofia Beatriz, Pilar del Tala, Laguna Pora, Santa Ursula, 4
Hojas, Productora Rural del Norte.

Esa institucionalizacién, serd interpretada por la nueva Asocia-
cién, como una condicién necesaria, para poder ingresar a los cir-
cuitos financieros bancarios, y reestructurarse, segiin nos explica el
Lic. Carlos Silva, como unidad de negocio®:

Era necesario armar una Asociacién, con estatuto, personeria
juridica, con balance, con todo, porque ya veiamos el techo cer-
ca. Ya se estaba terminando el financiamiento del FonFiPro, se
terminaba el financiamiento porque habia otras prioridades
para el gobierno que era el Oeste. Ya que aquello del Oeste, fun-
ciona con financiamiento, porque o sino nadie va ir a comprar
un ternero en Ingeniero Juarez, necesita del Fondo. Nosotros
ya habiamos crecido [...] Esto es una herramienta, nos dijeron
desde el gobierno claramente: -ahora es mas 1til alla-. Y los fon-
dos se empezaron a destinar hacia el Oeste [...] A partir de ello,
la ADE nos dio toda la logistica y el apoyo juridico para lograr
nuestra personeria juridica. Asi la primer reunién, la reunién
fundacional se hizo en la oficina de la ADE, y dijimos: -nosotros
tenemos que conformar una unidad de negocios, ya que somos
vendedores de toros [...] Ahora tenemos una Comisién Directiva
completa. Ello nos permite ir al banco y presentarnos como Aso-
ciacién y decirles, somos este grupo de 19 cabarieros. Queremos
hacer un remate. Te traemos 10 carpetas, el banco nos habilita.
El gobierno firma un acuerdo con el Banco, para que esos fondos
lo usen las consignatarias en remates ptblicos. Entonces ahi va-
mos nosotros con nuestra organizacion.

% Si bien no hay consenso generalizado en la literatura disciplinar de la ad-
ministracién de empresas sobre el término, en este contexto, lo entenderemos
como agrupamiento de negocios (ganaderos) que presentan caracteristicas co-
munes y requieren estrategias en tal sentido. (Garcia Falcén, 1987)
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Conclusiones

Surgen entonces, de los elementos estudiados en este complejo
productivo, que hacia finales de nuestro periodo analitico, la
politica ganadera implementada a nivel mesoregional y surgida
de la alianza entre un grupo de cabarieros de la Sociedad Rural y el
Ministerio de la Produccién y Ambiente de Formosa, si bien revela
por una parte, el crecimiento del stock bovino, aunque aun distante
del objetivo trazado en el Plan Ganadero, reafirma el proceso de ga-
naderizacion, producto del corrimiento de la frontera sojera en los
territorios pampeanos y extra-pampeanos que conduzco a una re-
localizacién de la ganaderia bovina en el NEA, asi como en nuestro
territorio analitico.

En Formosa, esa relocalizacién se inclina espacialmente hacia la
zona Centro Oeste donde el nimero de explotaciones y superficie
aumenta, sin perder preponderancia la de la zona oriental.

Por otro lado, emerge claramente, que la implementacién de la
politica ganadera de acoplamiento, a la 16gica de intereses de aquel
grupo inicial de los diez cabaiieros, coadyuvo por una parte, a pro-
fundizar el aumento de superficie cultivable de forrajeras, con des-
tino al cambio en el sistema alimentario del ganado, pero también
por otra, a la transformacion genética, que acompané el proceso de
ganaderizacién de Formosa. En esa dindmica, el acoplamiento de
politicas publicas fragmentarias al ciclo ganadero, revelen la puesta
en juego de un conjunto de DREF que buscan la rentabilidad suste-
ntable, el agregado de valor y el desarrollo en este EA; sin embar-
go emergen de estas relaciones, las asimetrias entre los actores ga-
naderos y las consecuentes desigualdades, producto de esta logica
fragmentaria puesta en juego.
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Esa dinamica procesual, al trabajar institucionalizadas a través
de politicas desarticuladoras y fragmentarias, generan un profun-
do proceso de reestructuracion escalar del Estado, funcionales a la
reproduccion neoliberal y sus nuevas formas de mercantilizacién y
subordinacién. De alli, que resulta imprescindible en contextos per-
iféricos como los de Formosa, conocer como opera dicho proceso, ya
que al estar ausente del aparato discursivo de la NOR, cual es el pa-
pel que juegan las escalas, en consecuencia tampoco existe en dicha
plataforma comun, una centralidad puesta sobre el papel del Estado

Asi se ha visto también, que desde la politica financiero, si bien,
se fue entusiasmando e incorporando a mas productores, via el fi-
nanciamiento subsidiado del FonFiPro. Este, terminé fortalecien-
do principalmente a los grandes cabafieros, quienes lograron
ensanchar la brecha tecnoldgica-organizacional respecto de los
medianos-pequerios productores y despegarse de estos Ultimos, con
capacidad de financiamiento y costeo para genera sus propios re-
mates, estableciendo limitaciones discriminatorias de acceso a es-
tos eventos, e inclusive, llegando a organizarlos fuera del territorio
provincial. Esas asimetrias, sumadas al agotamiento paulatino de
la fuente de financiamiento y su re-direccionamiento espacial, ter-
minaron por expulsar a los mas pequenos del circuito y obligé, a la
fraccion de cabafias que disputé el embate, a organizarse como Aso-
ciacién para operar como unidad de negocios. Una condicién enten-
dida como necesaria por los integrantes de la asociacién, para abrir
y posicionar la marca ACIF?® en el mercado ganadero, e ingresar a
los circuitos de financiamiento bancario.

Se configuré asi, un mapa de productores con una participaciéon
desequilibrada entre los distintos estratos ganaderos de Formosa. En
este sentido, entre el 62% y 64% de los establecimientos, tiene menos

% Carlos Silva explica en este sentido: nosotros no mds hicimos nuestra bandera
insignia el nacido y criado en Formosa. Y a su vez, desarrollamos una marca de
garantia con nuestros animales. Mandamos los inspectores que son dos veterinarios
que nosotros contratamos -privados- se les paga, externos a las cabafias, van y revis-
an todo, hacen toda la inspeccion del animal: ojo, testiculos, prepucio, garron, ubre,
vientre, todo, absolutamente todo y luego le ponen la marca. Al tener esa marca, es el
sello de garantia de Cabafias Formoserias y ahora de Cabafias Formosefias Integra-
das. (Lo resaltado en negritas es nuestro)
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de 100 cabezas de ganado agrupando al 11% de las existencias; en el
otro extremo, entre un 3% y 4% de los establecimientos, supera las
1.000 y 10.000 cabezas, concentrando entre un 40% y 42%, del stock
de bovinos. En tanto que, los medianos productores representan en-
tre un 34 y 32% y acumulan entre el 48% y 46% del ganado bovino. Es
decir, quedo conformado un mapa de estratificacion desigual, con
una alta participacién de los pequeiios productores pero, con escaso
impacto en la produccion total; condicionados por la dinamica im-
puesta de los grandes ganaderos y en donde, mucho mas de la mitad
de los animales producidos, se concentran en pocos cabaneros, de
escalas superiores a 500 cabezas en adelante.
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Reconfiguracion estatal y extraccion
de hidrocarburos no convencionales
Un analisis con epicentro

en los casos de Afelo y Rincon de los Sauces

State reconfiguration and the extraction
of unconventional hydrocarbons

An analysis focused

on the cases of Afielo and Rincén de los Sauces

| Marisa Scardino

Resumen

a sancioén de la Ley de Soberania Hidrocarburifera y el anuncio de las

dimensiones del yacimiento de Vaca Muerta en la Cuenca Neuquina die-
ron lugar a un plan de inversién para el desarrollo masivo de hidrocarburos
no convencionales en la provincia. Asociadas a esas proyecciones, se gene-
raron expectativas y transformaciones socioterritoriales que comenzaron
a dejar sus huellas en las formas espaciales y a reorganizar los flujos de
capital, de poder, informacién y de bienes y servicios. En este contexto, el
Estado -en sus diferentes niveles- reconfiguré sus espacios de intervencién
y puso en marcha estrategias para facilitar el desarrollo de la actividad, no
sin contradicciones y contramarchas.

Este capitulo analiza las transformaciones socioterritoriales acaecidas
en el Yacimiento de Vaca Muerta para el lapso 2012-2018, especificamente
el rol de los diferentes sectores y niveles del Estado, ligados a las estrategias
normativas y de gobernanza implementadas y los procesos de re escala-
miento del espacio estatal, sus efectos y tensiones.

Metodolégicamente, aunque se propone un abordaje multiescalar, se
trabaja en funcién de dos casos de estudio, Afielo y Rincén de los Sauces, lo-
calidades implicadas en el proceso de extraccién de hidrocarburos no con-
vencionales pero con trayectorias y estructuras institucionales disimiles.

Palabras clave: Politicas de escala, Estado, Planificacion territorial, Hi-
drocarburos no convencionales.
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Abstract

he sanction of the Hydrocarbon Sovereignty Law together with the an-

nouncement of the important dimensions of the Vaca Muerta deposit
in the Neuquén Basin, resulted in an investment plan for the massive devel-
opment of unconventional hydrocarbons in the province. Associated with
these projections, expectations and socio-territorial transformations were
generated that began to leave their mark on spatial forms and to reorga-
nize the flows of capital, power, information and goods and services. In this
context, the State -at its different levels- reconfigured its intervention spac-
es and implemented strategies to facilitate the development of the activity,
not without contradictions and counter-marches.

This chapter analyzes the socio-territorial transformations that occurred
in the Vaca Muerta Reservoir for the period 2012-2018, specifically consi-
dering the role of the different sectors and levels of the State, linked to the
regulatory and governance strategies and the processes of re-scaling of the
state space, its effects and tensions.

Methodologically, although a multiscale approach is proposed, we work
based on two case studies, the towns of Afielo and Rincén de los Sauces,
both involved in the process of extracting unconventional hydrocarbons,
but with dissimilar institutional trajectories and structures.

Key Wo rds: Politics of scale, State, Territorial planning, Unconventional
hydrocarbons.
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Introduccion

1 objetivo de este capitulo es analizar las transformaciones socio-
territoriales acaecidas en el Yacimiento de Vaca Muerta en la
Cuenca Neuquina para el lapso 2012-2018, especificamente:

¢ elrol delos diferentes sectores y niveles del Estado, ligados a las
estrategias normativas y de gobernanza implementadas

¢ los procesos de re-escalamiento del espacio estatal, sus efectos
y tensiones mas destacadas.

Metodolégicamente, aunque se propone un abordaje multiesca-
lar, se trabajo en funcién de dos casos de estudio: las localidades de
Afrielo y Rincon de los Sauces. El anilisis de la informacion se real-
iz6 desde un enfoque cualitativo que incluyd, por un lado, el trabajo
con fuentes de informacién primaria surgidas de una serie de entre-
vistas realizadas a actores politicos y sociales de la provincia y las
localidades!y, por otro lado, el analisis de fuentes de informacién se-
cundaria como la normativa vigente y fuentes periodisticas, ya que
los datos estadisticos disponibles -como el Gltimo censo nacional de
2010- no alcanzan a reflejar los cambios recientemente acaecidos.

! El trabajo de campo se llevé a cabo en el mes de Febrero del 2018, en el marco
de un proyecto UBACyT 20020130200063BA, dirigido por la Dra. Mariana Sch-
weitzer.
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El proyecto geografico del capitalismo

Ya no es el capital el que se adapta a la geografia territo-
rialmente integrada del espacio estatal, sino el espacio es-
tatal el que se adapta a la geografia territorialmente dife-
renciada del capital.

(Brenner en Sevilla Buitrago, 2017:30)

] sistema capitalista, en tanto modo de produccién, tuvo desde

sus origenes un correlato espacial. En sus diferentes etapas, su
funcionamiento ha dejado fuertes huellas territoriales, pero mas
aun, se ha valido de la geografia (o mas bien la de la diferenciacion
geografica) para sostenerse a lo largo del tiempo. A partir de finales
del siglo XIX, el debilitamiento del estado de bienestar, aunque fun-
damentalmente, el agotamiento del modelo de produccién fordis-
ta, trajo aparejado multiples cambios que redundaron en un nuevo
ordenamiento espacial. Esta nueva geografia global que comenz6 a
delinearse, demarcé con claridad un conjunto de espacios centrales
o de mando y otros periféricos o subordinados, los cuales se destin-
aron a la produccién a gran escala o directamente a la extracciéon de
los bienes comunes.

Historicamente, los paises latinoamericanos se han ubicado en los
margenes del entramado, han sido (y en algunos casos siguen sien-
do) territorios colonizados por el capital y los intereses globales. Asi,
los circuitos del capital han logrado desplegarse sobre las formas de
desarrollo regional impulsando procesos de desterritorializacién y
reterritorializacion, usufructuando la valorizacién de ecosistemas,
territorios y bienes comunes atin no privatizados, con el objetivo de
sostener e incrementar las tasas de rentabilidad del capital (Harvey,
2005). Sobre este punto, resulta relevante que el Estado ha jugado un
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rol crucial en la produccion, regulacion y reproduccion de estos ensam-
blajes socio-territoriales y productivos a través de la larga historia del
capitalismo (Lefebvre, 1978 en Brenner, 2003:19).

Politicas de escala y el rol del Estado

La nueva organizacion espacial post-fordista ha ponderado a las
organizaciones e instituciones locales, por un lado, y supranacio-
nales, por otro, aunque los Estados Nacién contindan siendo acto-
res fundamentales en los procesos de produccién territorial y en el
disefio y puesta en marcha de las politicas de planificacion. En este
sentido, Brenner (2003) sostiene que, en oposicién a la difundida idea
de que en el actual proceso de globalizacion, el Estado nacién estaria
erosionando su capacidad de accién frente al avance de las corpora-
ciones transnacionales y en posiciéon de debilidad para regular los
procesos socioeconémicos, se evidencia un proceso de reorganizacién
anivel del espacio estatal, mas alineado a las demandas generalizadas
del neoliberalismo politico y econémico. De hecho, sostiene que fue
la propia reorganizacion estatal lo que viabiliz6 el despliegue de la
nueva geoeconomia del capitalismo (Sevilla Buitrago, 2017).

Esta neoliberalizacion de las instituciones del Estado nacional ha
sefialado no un debilitamiento lineal de las capacidades del Estado
o una erosion de la escala nacional, sino la cristalizacion de nuevas
formas de regulacion estatal que sistematicamente privilegian los
intereses y prioridades del capital global. (Brenner y Theodore, 2002
en Brenner, 2003:13)

Los Estados nacionales realizaron entonces un doble movimien-
to: por un lado, intentaron producir nuevos espacios atractivos para
la circulacién y la acumulacién del capital, al mismo tiempo que se
reconfiguraron institucionalmente en el proceso. Ambos desarro-
llos han (re)jerarquizado el espacio habitado posibilitando nuevas

Reconfiguracién estatal y extraccién de hidrocarburos no convencionales [ ]
Un analisis con epicentro en los casos de Afielo y Rincdn de los Sauces 77



practicas sociales y moldeado los marcos regulatorios y politicos;
es decir, han producido una nueva configuracién escalar (Swynge-
douw, 2010). Como menciona Smith (2002) la produccién de la esca-
la es la primera diferenciacion del espacio geografico y es, sin dudas,
un proceso signado por la interaccién social. En otras palabras, en
la conformaciéon de esta nueva configuracion escalar, en el contex-
to del desarrollo geografico desigual contemporaneo, los Estados
nacion han desempefiado un rol fundamental en el sentido de pro-
pender a la eliminacién de las posibles barreras o efectos desestabi-
lizadores del proceso sostenible de acumulacién del capital (Brenner
y Theodore, 2017). Este proceso, sin embargo, ha generado tensiones
en lo que Cox (1998:2) denomina espacios de dependencia, es decir, en
aquellos territorios definidos por las relaciones sociales localizadas
de las que se depende para garantizar la reproduccion social y para
las cuales no hay sustitutos en ningln otro lugar. A su vez, estos es-
pacios de dependencia requieren del establecimiento de relaciones
con otros espacios (regionales o globales) para asegurar o sostener
esos espacios de dependencia y a los que Cox los denomina espacios
de compromiso, mucho mas contingentes e inestables.

De este modo, la reorganizacion del espacio estatal se vuelve una
arena de disputa sociopolitica que implica una reorganizacion es-
calar de todos los niveles: local, regional, nacional y supranacional
y en dénde, a medida que se reconfiguran las relaciones entre los
niveles y entre los actores, también se modifican las redes de rela-
ciones y las competencias para regular e intervenir en el territo-
rio. En este sentido, es posible hablar de un reescalamiento de los
espacios estatales en dénde, como menciona Cox (1998), la escala
de las politicas estara dada menos por su localizacién espacial y en
mayor grado, por las redes de relaciones que logren movilizarse y
los proyectos que puedan materializarse.
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Hidrocarburos no convencionales en Neuquén

La Provincia de Neuquén se ubica en el extremo Noroeste de la Pa-
tagonia y comparte con ella su clima y paisaje. En sus 94.078km?
de superficie total, se distinguen con claridad los dos relieves car-
acteristicos de la Regién Patagénica (la zona de mesetas y la de
montanas) que han condicionado fuertemente la localizaciéon de
poblacién y actividades, concentrandolas fundamentalmente sobre
las margenes de los Rios Limay y Neuquén. Cuenta con un total de
551.266 habitantes, segin los datos del Gltimo Censo Nacional (IN-
DEC, 2010) y presenta un porcentaje de poblacién urbana algo supe-
rior al promedio nacional (91,7% y 91,0% respectivamente). A nivel
administrativo, se encuentra dividida en dieciséis departamentos.

La conformacién territorial y el proceso de ocupacién de la provin-
cia son relativamente recientes en la historia Argentina? y estuvieron
signados por objetivos geoestratégicos: el avance sobre el territorio y
el desplazamiento de las etnias aborigenes que habitaban esa regién
y luego, el descubrimiento de hidrocarburos. E11918, el equipo Patria
de la Direccién General de Minas, Geologia e Hidrologia de la Na-
cién, descubrié el primer yacimiento de petréleo en Plaza Huincul.
Su explotacién se inici6 en ese mismo ano y para 1921, alcanzaba ya
los 600 habitantes. Un afio después, se fund6 la empresa Yacimientos
Petroliferos Fiscales Sociedad del Estado (YPF-SE).

Desde entonces los gedlogos conocian la existencia de los recursos
dela cuenca neuquina, que fueron explotando al ritmo de los avances
tecnolégicos. La magnitud y ubicacién del Yacimiento de Vaca Muer-

% En 1955, Neuquén dejé de ser parte de territorio nacional para convertirse en
provincia, pudiendo elegir por primera vez a sus representantes en 1958 (FAVA-
RO, 2005).

3 YPF seria luego privatizada en el década del 90 de siglo pasado.
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ta se fueron determinando con mayor exactitud, pero no fue hasta
2010 que una parte de ellos pasaron a ser técnicamente recupera-
bles. La combinacién dada entre una modificacién técnica para la ex-
traccion hidrocarburifera en reservorios no convencionales y el alza
del precio internacional del petréleo, hicieron posible la extraccién
de recursos que hasta entonces no eran considerados viables.

Las dos localidades de andlisis son ntcleos urbanos bien disimiles
tanto en su historia, como en su conformacion socioterritorial actu-
al. Hasta hace pocos afios, Afielo (cabecera del departamento homén-
imo) era una localidad semiurbana ubicada a poco mas de 100km
de la ciudad de Neuquén, dedicada fundamentalmente a la actividad
agroganadera. En funcién de la divisién politico administrativa pro-
vincial, Afielo esta catalogada como municipio de segunda categoria,
ya que al momento del Gltimo relevamiento censal contaba con 2.449
habitantes (INDEC, 2010), nimero menor al umbral definido por la
provincia para distinguir a los municipios de primera categoria. A
comienzos de 2017, las fuentes entrevistadas en el municipio indica-
ron que su poblacién estable alcanzaba ya los 7.900 habitantes, es
decir, una variacion del 222,5% en comparacion a los datos censales.
Eslalocalidad mas cercana a las locaciones y pozos no convenciona-
les en actividad (tal como puede observarse en el Mapa 1) y sus calles
y rutas se encuentran desbordadas por el intenso flujo de personas,
insumos y maquinarias. Asi, el sombreado color marrén que se ad-
vierte alrededor de la localidad, evidencia la superposicién de pozos
que se ubican en las cercanias de la ciudad al 2017.
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Mapa 1: Departamentos analizados en la actividad hidrocar-
burifera
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Fuente: Elaboracién propia, en base a datos georreferenciados del IGN
(SIG250) e interpretacion de imdgenes satelitales de Google.

Por su parte, la localidad de Rincén de los Sauces se encuentra
emplazada en Norte de la provincia de Neuquén, a 240 kilémetros
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de la capital provincial y sobre la orilla del Rio Colorado que esta-
blece un limite natural con la provincia de Mendoza (Ver Mapa 1).
Integra el departamento de Pehuenches, una unidad territorial con
un perfil fundamentalmente urbano? que se explica en gran medi-
da por el importante peso poblacional de Rincén de los Sauces que
contaba, en 2010, con 18.691ha (INDEC, 2010). Rincén de los Sauces
ya habia experimentado un acelerado crecimiento a la luz de la ex-
plotacion de Puesto Hernandez, desde el momento de su fundacién
en 1971, pero su economia y organizacién territorial también estan
siendo reactivadas por las nuevas locaciones no convencionales. Los
actores municipales entrevistados durante el trabajo de campo en
2017, informaron que ya contaba con un total de 45.000 habitantes,
que implica una variacién del 146,7% en relaciéon a los datos del al-
timo censo.

Reestructuracion del espacio estatal:
las estrategias normativas y de gobernanza

os procesos y transformaciones descriptos anteriormente tam-
bién han tenido lugar en Argentina y en la Provincia de Neuquén
de modo particularizado y en funcién a una trayectoria politica y
econémica determinada. En el presente apartado se analizara la mo-
dalidad particular en que las tendencias de la globalizacién y su nue-
vo arreglo escalar se forjaron enla Argentina, en el periodo 2012/2018,
especificamente en los aspectos relacionados con la produccién hi-
drocarburifera no convencional en la provincia de Neuquén.
Como se mencionod, la dinamica de un neoliberalismo mas descar-
nado ha logrado tomar por asalto a las escalas establecidas de regu-
lacién sociopolitica (global, nacional, local) propiciando diferentes

% El 87,7% de su poblacién reside en localidades de més de 2.000 habitantes
(INDEC. Censo Nacional de poblacién, hogares y vivienda. 2010).
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modalidades de saltos de escala; es decir, generando una reconfigu-
racion territorial del Estado en todos los sentidos (hacia arriba, ha-
cia abajo) y desde todos los niveles escalares (desde arriba y desde
abajo). Asi, los estados nacionales han reformulado sus marcos nor-
mativos y ajustado sus estrategias de gobernanza con la finalidad de
eliminar las posibles barreras para la circulacién y acumulacién del
capital, al tiempo que generaron espacios atractivos para las inver-
siones directas de capital en sus territorios (Ver Cuadro 1).

En el caso de Argentina y en relacién al desarrollo del Yacimiento
Vaca Muerta, que requiere de cuantiosas inversiones de capital para
su funcionamiento, a lo largo del periodo de estudio se pusieron en
marcha diferentes estrategias normativas y estrategias de gobernan-
za, que en algunos casos implicaron un viraje de las politicas en cur-
so. De hecho, es posible encontrar algunas contraposiciones entre en
las estrategias implementadas en el periodo de experimentacion de
la produccién no convencional: 2012/2015 y la etapa subsiguiente, el
inicio de la explotacién masiva del yacimiento: 2016/2018.

Cuadro 1. La globalizacion como re-territorializacion:
el re-escalamiento del Estado

Forma de rete- . Urbano-
e e ve el Global Nacional .
rritorializacion Regional
Reestructura- Re-escalamiento El estado nacio- Re-escalamiento
cion territorial  hacia arriba: nal transfiere hacia arriba de
del estado niveles de regu- competencias los estados regio-

lacién suprana-
cionales, como
el FMI-BM, pre-
sionan para la
reestructuracion
del espacio es-
tatal nacional.

hacia arriba
(agencias supra-
nacionales) y
hacia abajo, en
instituciones
estatales provin-
ciales, regionales
o locales.

nales o locales
promoviendo

la inversion
mediante corpo-
raciones trans-
nacionales en las
grandes regiones
urbanas.

Fuente: Adaptacion en base al cuerpo tedrico de (Brenner, 2017:90).
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Para operacionalizar estos saltos de escala, se propone analizar
tanto las estrategias normativas como las estrategias de gobierno que
han sido implementadas por el Estado Nacional, Provincial y Mu-
nicipal en relacion a la actividad hidrocarburifera no convencional,
tomado como punto de partida a cada uno de los niveles escalares®.

Global

A nivel global, se registran tendencias de surgimiento de organis-
mos supranacionales que concentran cada vez mas competencias en
temas de regulacion econdémica y politica. En el caso de Argentina,
si bien integra organismos supranacionales como el Mercosur y el
Unasur, la relaciéon mas determinante a nivel global se establece con
los organismos internacionales de crédito: el Banco Mundial (BM),
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y, especialmente, con
el Fondo Monetario Internacional (FMI), que histéricamente han
financiado al pais a través de créditos o de proyectos especificos. Es-
tos intercambios supusieron, como contrapartida, no solamente un
conjunto de recomendaciones a cerca del rumbo econémico a se-
guiry la organizacién de la economia doméstica, de forma tal de ga-
rantizar el pago de la deuda contraida, sino que también implicaron
una serie de recomendaciones politicas vinculadas a la modalidad
de organizacion y el tipo de intervencién que se espera del Estado
Nacional®.

La relacién con el FMI a lo largo del periodo de analisis puede
desagregarse en dos momentos: entre el 2012 y el 2018, se sostuvo
una vinculacion relativamente distante entre el pais y el organismo,

> La decisi6én de ordenar la presentacién a partir de los diferentes niveles esca-
lares se establecio a fines de facilitar el desarrollo de la argumentacién, pero no
implica la consideracién de una jerarquizacién escalar estanca.

¢ Se destacan las recomendaciones dadas acerca de la descentralizacién de las
politicas publicas: el énfasis puesto [..] en los equilibrios macroeconomicos, en el
ajuste fiscal y en la circunscripcion de la gestion estatal a un reducido niicleo de
bienes puiblicos conceptualizados de manera muy restrictiva, hizo de la descentrali-
zacion una consecuencia logica, asi como una herramienta importante, de los pro-
gramas de reforma institucional y ajuste macroeconémico (Vilas, 2003:3).
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dado que la deuda asumida habia sido reestructurada y se habian
realizado los pagos anticipados para su cancelacién en enero de
2006. De hecho, alolargo del periodo se intensificaron las relaciones
con los paises integrantes de las alianzas latinoamericanas (Mercos-
ur/Unasur). Luego, a partir del 2018, se inici6 una etapa signada por
un nuevo acuerdo con la entidad financiera que renové un conjunto
de compromisos que hacen foco en la organizacién de las cuentas
publicas y el rol del Estado.

En este contexto, la existencia del proyecto de explotacion de hi-
drocarburos no convencionales en Vaca Muerta se ubica como la
posibilidad de volver a garantizar, a las grandes empresas transna-
cionales lideres del sector, la obtencién de beneficios extraordinarios
a cambio del apoyo y sostén financiero.

Como se vera en el apartado siguiente, se ha ido modificando el
marco normativo de una instancia de mayor control y presencia del
Estado Nacional en las negociaciones con los actores del mercado,
a una posiciéon de mayor laxitud en los controles y una progresiva
desregulacion de la actividad. Asimismo, se evidencia el paso de una
posicién en la cual YPF (con mayoria accionaria del estado) lideraba
las inversiones y asumia los costos de la puesta en marcha de la ac-
tividad no convencional dinamizando el mercado, a una postura en
la cual se redujo la inversién y los subsidios a la empresa nacional
dando lugar a un aumento de las inversiones y la rentabilidad de las
empresas transnacionales’. Sobre este punto, es importante men-
cionar que si bien los organismos internacionales ejercen presion
sobre los estados nacionales en beneficio de los intereses globales
y/o de empresas transnacionales de los paises miembros, son los
Estados nacionales los que pueden realizar los cambios normativos
y de gobernanza que, en algunos casos, implican la aprobacién del
poder legislativo.

7 Puede consultarse: Barrrera, M. en Pagina/12 (10/12/2018) Vaca Muerta a me-
dida de los privados.
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Nacional

A lo largo del periodo de analisis pueden encontrarse estrategias
normativas y de gobernanza que posibilitaron saltos de escala hacia
arriba, cediendo competencias a los organismos supranacionales o
aceptando los condicionamientos impuestos por las grandes empre-
sas y hacia abajo, otorgando nuevas responsabilidades a los estados
provinciales o a los gobiernos locales.

Estrategias normativas:

¢ En 2012, el estado sancioné la Ley de Soberania Hidrocarbu-
rifera que, conjuntamente con su decreto reglamentario®, in-
tentd reposicionar al Estado Nacional en el historico debate
acerca del dominio de los recursos naturales. La Constitucién
Nacional y la llamada ley corta’ ya habian confirmado que las
provincias ejercerian el dominio originario y la administracién
de los recursos naturales que se encontrasen en sus respectivos
territorios; sin embargo (y ante la imposibilidad de modificar
las leyes preexistentes) la nueva ley de soberania hidrocarbu-
rifera incorporé la figura de la Comisién de Planificacién y
Coordinacién Estratégica del Plan Nacional de Inversiones Hi-
drocarburiferas. Dicha Comision, ubicada en la 6rbita nacional,
fue concebida con la finalidad de elaborar un Plan Nacional de
Inversiones Hidrocarburiferas que fijara los presupuestos mi-
nimos y las metas en materia de inversiones de hidrocarburos,
para alcanzar los objetivos de la Politica Hidrocarburifera Na-
cional. Asi, las empresas que quisieran invertir en la produc-
cion de hidrocarburos deberian presentar su plan anual de in-
versiones, incluyendo informacién técnica y econémica, para
ser aprobado por la Comisién que conservaba el poder de veto
sobre los mismos. De esta forma, el Estado Nacional lograba
retomar el control de la politica energética nacional y sopesar

& Ley N° 26.741 y Decreto N° 1277 del mismo afio.
? Ley N° 26.197 de 2006.
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las negociaciones entre los gobiernos provinciales y las empre-
sas trasnacionales, siendo que las provincias se han mostrado
histéricamente mas urgidas por la necesidad obtencién de re-
galias para financiar sus economias locales, que atendiendo a
los efectos de largo plazo de las negociaciones.

¢ Dadala necesidad de obtener financiamiento para el desarrollo
de Vaca Muerta, otra de las estrategias normativas implemen-
tadas fue el establecimiento de un Régimen de promocién de
hidrocarburos® que otorgaba facilidades a las empresas del sec-
tor que realizaran inversiones directas de capital en un monto
no inferior a los 1000 millones de délares en un lapso de cin-
co anos. Los principales beneficios otorgados para las empre-
sas participantes luego del quinto afio eran: (i) el derecho a
comercializar en el mercado externo el 20% de la produccién
hidrocarburifera (convencional y no-convencional) sin abonar
derechos de exportacién', (ii) la disponibilidad del 100% de las
divisas provenientes de la exportacién de dichos hidrocarbu-
ros, sin estar obligados a ingresarlas al pais. El mismo decre-
to establecié que para el ingreso al régimen promocional, las
empresas deberian tener presentados y aprobados anualmente
sus proyectos de inversién por la Comision. Estas facilidades
fueron luego ampliadas con la sancién de una nueva Ley de
Hidrocarburos' que otorgé rango legal a los hidrocarburos no
convencionales y redujo el monto de inversién para el ingreso
al régimen de promocién a 250 millones de délares por un lap-
so de 3 anos, ofreciendo mas facilidades a las empresas para la
inversion directa.

Estas Ultimas medidas pueden vislumbrarse como un modo de
eliminar las barreras para garantizar las condiciones de circulacion
y acumulacién del capital transnacional que invierte en Argentina,

1 Decreto N° 929 de 2013.

" El Decreto menciona que, en el caso que se requiera del abastecimiento del
mercado interno, el porcentaje de hidrocarburos susceptible de exportacion
seria adquirido a un precio no menor al valor de externo de referencia.

2 Ley N° 27.007 de 2014.
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sin embargo, se encontraban sujetas a un periédico control por par-
te del Estado Nacional en funcién del cumplimiento de los objetivos
de la Politica Hidrocarburifera Nacional.

¢ En 2016, estos controles en manos de la Comision (asi como
el Plan Nacional de Inversiones Hidrocarburiferas por ésta
desarrollado) fueron eliminados con un nuevo decreto® que
desarticulé la legislacién hidrocarburifera favoreciendo a las
grandes empresas con una nueva desregulacién del mercado.
El nuevo decreto trasladé la autoridad de control directamente
a la figura del Ministro de Energia y a su vez elimin6 una serie
de articulos que determinaban: los plazos para los controles y
auditorias a las empresas, la posibilidad de establecer sanciones
a aquellas que no cumplieran con el plan de inversiones y/o es-
tablecieran conductas distorsivas en los costos y los precios de
comercializacién de hidrocarburos, la obligacién por parte de
las empresas de publicar de los costos y precios de referencia
de los hidrocarburos, la facultad de cancelar las concesiones o
permisos de explotacién a las empresas que no cumplieran con
las obligaciones establecidas por la ley*.

La eliminacién de los controles por parte del Estado Nacional
(que ha dejado de regular el ritmo y la orientacién de las inversiones
privadas en un sector estratégico) y la descentralizacion del poder de
negociacion con las empresas transnacionales nuevamente en manos
de las provincias, fueron las consecuencias de las nuevas estrategias
normativas implementadas desde el 2016, que terminaron de consoli-
dar los saltos hacia arriba y hacia abajo desde el nivel nacional.

 Decreto N° 272 de 2016, disuelve la Comisién de Planificacién y Coordinacién
Estratégica del Plan Nacional de Inversiones Hidrocarburiferas, asi como tam-
poco exige que se realicen las auditorias a las empresas para evaluar el cum-
plimiento del plan anual de inversiones.

! Pueden verse las siguientes notas periodisticas: Diario La Nacién (04/02/2016)
El gobierno disolvio la comision encargada de planificar inversiones en el sector
hidrocarburifero y Pagina/12 (05/01/2016) Borrar el control sobre un mercado es-
tratégico.
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Estrategias de gobernanza

Dadala necesidad de obtener financiamiento para el desarrollo de
Vaca Muerta, el 13 de julio de 2013, YPF firmé un contrato con la em-
presa Chevron para la explotacién y produccién de hidrocarburos
no convencionales en el area. El acuerdo implicé el desembolso de
cuantiosas inversiones para comenzar con la explotacién, ademas
de un proceso de transferencia de conocimiento a las operadoras
locales para el manejo de las nuevas técnicas y procedimientos em-
pleados parala extraccién no convencional. A nivel politico, la firma
del contrato fue publicamente cuestionado debido a un conjunto de
clausulas confidenciales que generaron suspicacias acerca de im-
portantes beneficios para la empresa norteamericana. A su vez, fue
cuestionado debido a que implicaba la decision del pais de extraer
masivamente hidrocarburos no convencionales y por la situacién
legal que atravesaba Chevron, demandada por incumplimientos
y dafios ambientales ocasionados por su operatoria en Ecuador
(Svampa & Viale, 2015). Mas alla de las criticas recibidas, el acuerdo
oper6 claramente como un mecanismo de fijacién del capital en la
provincia de Neuquén, que puso en marcha el acondicionamiento
de un nuevo espacio industrial que desperté el interés de inversion
a escala global.

Urbano regional

A nivel urbano regional, pueden encontrarse tanto estrategias
normativas como de gobernanza orientadas a generar un proceso de
reescalamiento hacia arriba, con la finalidad de atraer inversiones
de capital a los territorios locales y especificamente a las localidades
de analisis. Asimismo, pueden observarse repercusiones de los cam-
bios del marco normativo dado en el orden nacional.
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Estrategias normativas:

El corpus normativo que regula la actividad hidrocarburifera en
la provincia es, en mayor medida, anterior al periodo de analisis, sin
embargo, dadas las estrategias implementadas a nivel nacional, la
provincia se encontroé en situaciéon de adaptar su marco regulatorio®.

¢ Una vez sancionada la Ley de Soberania Hidrocarburifera, la
provincia emitié un decreto que incorpora y reglamenta los
procedimientos para la explotacion de hidrocarburos no con-
vencionales, saldando el vacio legal generado por la nueva
normativa nacional. Todavia sigue pendiente el reclamo de
algunos sectores politicos de sancionar una nueva Ley de Hi-
drocarburos provincial que reemplace aquella del 2004".

¢ Lalegislaturaaprobé el contrato entrela empresas YPF-Chevron?
para la explotacién no convencional en el area de Loma Campa-
na, extendiendo los plazos para su explotacién por 12 afios mas
de lo estipulado por la normativa, hasta llegar un periodo de 35
anos y asi garantizar la rentabilidad del proyecto. La aprobacién
del contrato y la puesta en marcha de la extraccién no conven-
cional, generé un debate politico e incidentes con manifestantes
de la sociedad civil.?

¢ Se estableci6 un Fondo ambiental* cuyo principal objeto es el
financiamiento de proyectos de preservacién y recuperacion
del ambiente, asi como la realizacién de capacitaciones, equi-

> En el marco normativo provincial relativo a la actividad se destacan la Ley
N° 2453/04 de Hidrocarburos, Ley N° 2615/08 de Renegociacién de concesiones
hidrocarburiferas y el conjunto de leyes de Proteccién Ambiental (N° 1875),
Residuos peligrosos (N° 2205), Control de emisiones de gas a la atmosfera por
explotacion hidrocarburifera (N° 2175), el Cédigo de Aguas (N° 899).

16 Decreto provincial N° 1483/12.

7 Puede consultarse: LmNeuquén (04/09/2013) Apuran la modificacion de la Ley
de Hidrocarburos.

'8 Ley provincial N° 2867/13.

' La sesidn legislativa se realizo entre graves incidentes con un grupo de mani-
festantes en la via pablica. Pueden consultarse: Clarin (29/08/2013) Tensién en el
sur. Tras los incidentes aprobaron en Neuquén el acuerdo YPF-Chevron; La Nacién
(28/08/2013) Serios incidentes en Neuquén por el debate del acuerdo YPF-Chevron.
%% Ley N° 2863/13, modifica ley N° 1875.
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pamiento técnico y el refuerzo de las partidas para el control y
saneamiento. El fondo puede ser utilizado directamente por la
autoridad de aplicacién o ejecutarse a través de convenios que
suscriban con los municipios.

Estrategias de gobernanza:

Un aspecto relevante en cuanto a las estrategias de gobernanza
estad vinculado al ejercicio de la autoridad de control ambiental que,
dadala reciente intensidad adquirida porla actividad no convencio-
nal, no puede omitirse. La actividad de control se enmarca en la Sub-
secretaria de Ambiente, sin embargo, son los municipios de primera
categoria los encargados de la supervision e inspeccién de las activi-
dades hidrocarburiferas desarrolladas dentro de sus ejidos, ademés
de ser los emisores de las constancias del control ambiental que las
empresas deben presentar para la obtencién del Certificado de Apti-
tud Ambiental®. En las entrevistas realizadas en ambas localidades,
se afirmé que los recursos para llevar a cabo este control de forma
rigurosa son muy escasos: poco personal -en algunos casos con poca
0 muy reciente capacitacion-, pocos vehiculos a disposicion, frente a
una creciente cantidad de pozos en actividad.

[..] desde provincia se les brindé una capacitacion. Ademds que
nosotros contamos con una técnica en recursos naturales que estd
trabajando con nosotros también.

-cCuantos son en total?

-Tres inspectores hay ahora trabajando. Dos estan de licencia y estd
mi compafiero saliendo al campo.

Y cudntos pozos hay?

-Ay, no sé, varios. Tenemos, anotado algo porel tema de los yacimientos
y demds. El que mds tiene hasta ahora es Puesto Herndandez que tiene
alrededor de... cerca de 3000.

-jAh, muchos!

-Si, el que menos tiene es Medanito que tiene 30 pozos.

(Entrevista en la municipalidad de Rincén de los Sauces)

2 Ley N° 2600.

Reconfiguracién estatal y extraccién de hidrocarburos no convencionales [ 1 ]
Un analisis con epicentro en los casos de Afielo y Rincdn de los Sauces 9



[...] en realidad la estructura de la Direccion de Ambiente tiene una
secretaria [..] pero bueno, hoy nos vamos acomodando [..] y vamos
rotando con los recursos que uno dispone. Hoy tengo una secretaria
y yo. Soy digamos la tinica persona dentro de la Direccion. Lo que
trabajo es en conjunto con inspecciones generales, que tienen inspec-
ciones para diferentes dreas: de transito, de bromatologia. Y bueno,
hay inspecciones, cuando se realizan los asesoramientos a empresas
generalmente los acompafio yo porque los capacito y después me
dan una mano en el control. De esa forma vamos trabajando no con
personal idoneo en los temas, pero si los vamos preparando, ddandole
herramientas para que ayuden en los controles. O sea van a ver lo
bromatoldgico pero también pueden ver lo ambiental.

(Entrevista en la municipalidad de Afielo)

Por otro lado, fue importante la modificacion al convenio colecti-
vo de trabajo en el sector hidrocarburifero, implementado en Marzo
de 2017. Esta estrategia de gobernanza, impulsada con el apoyo del
gobierno nacional -que ya habia iniciado la nueva desregulacion de
la actividad- operé como un incentivo més para las grandes empre-
sas a las cuales se les redujo parte de los costos salariales. Esta re-
duccién, sumado a los efectos dados por la mejora en la productivi-
dad una vez superada la etapa de experimentacién de la produccién
no convencional (2012/2015), implic6 el aumento de la rentabilidad
empresarial y en contraposicién, una disminucién de los beneficios
percibidos por los trabajadores del sector?, ademas de poner en ries-
go las condiciones de seguridad en el trabajo.”

Por altimo, de las entrevistas realizadas surgen algunos aspectos
que se esconden entre los pliegues de la normativa y revelan las aris-
tas mas discrecionales, que si bien la legislacién provincial intenta
contener?, dejan un margen para las negociaciones entre el gobier-
no provincial y los municipales para obtener un plus de financia-

% Pueden consultarse: La Naci6n (20/03/2017): El acuerdo de productividad con
los gremios ya impulsa inversiones en Vaca Muerta.

% Las modificaciones incluyeron: la disminucién de trabajadores por pozo, la
incorporacién de tareas simultaneas, la extension de tareas durante la noche,
el aumento de la velocidad limite de viento para realizar tareas en altura (de
40km/h a 60km/h).

% La regulacién establecida en la ley de coparticipacién (N° 2148/95) indica me-
canismos de reparto automaticos a los municipios en funcién a un conjunto
de parametros.
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miento. Esto se observa, por ejemplo, en el procedimiento de rene-
gociacion de concesiones hidrocarburiferas, en el cual las empresas
han de realizar un pago extraordinario a la provincia -relacionado
con las reservas hidrocarburiferas de las areas hasta el fin de la con-
cesion- en el cual se incluye un porcentaje en concepto de responsa-
bilidad social empresaria (RSE). Este porcentaje, pasa a integrar un
fondo fiduciario en manos de la provincia que no tiene asignado
un mecanismo de redistribucion a los municipios. De esta manera
surge la necesidad de establecer alianzas y negociaciones politicas
entre los diferentes actores para el acceso a un mayor financiamien-
to, mas alla de los establecidos por la ley de coparticipacién.

[...] en términos de lo que entra a la fiduciaria, de toda esa plata que
entra a la fiduciaria, nosotros (desde el municipio) hacemos una ne-
gociacion politica donde se dice: “Mird, a ver, yo soy el mds afectado.
Yo entiendo que vos le tengas que repartir a toda la provincia porque
toda la provincia se tiene que desarrollar y beneficiar de estos recur-
sos, pero dame una mano porque sino colapsa el pueblo”. Entonces, la
verdad es que recibimos gran parte de esa plata que entra a la fidu-
ciaria, pero la verdad es que es una negociacion politica. Y gran parte
no estamos hablando de un 60%, es como un 30% [...]| Nosotros lo que
negociamos es el centro de formacion, el hospital, la salita de salud,
el techo para la pileta, el centro para la mujer, la escuela, esas cosas.
(Entrevista en la municipalidad de Anelo).
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Las luchas por una nueva configuracion escalar

1 presente capitulo se propuso dar cuenta de los procesos a par-

tir de los cuales el Estado Argentino, en todos sus niveles, inten-
ta generar nuevos espacios atractivos para el capital, en este caso
vinculados a la produccién hidrocarburifera no convencional en
el yacimiento de Vaca Muerta, al tiempo que se reestructura en ese
mismo proceso. Nuevas estrategias normativas y de gobernanza es-
tan posibilitando los procesos de re-escalamiento o saltos de escalas
hacia arriba, hacia abajo y desde arriba y desde abajo, (re)jerarqui-
zando la espacialidad estatal y el espacio mismo de las practicas so-
ciales. Asi, el establecimiento de redes de relaciones y las disputas
socio politicas por la produccién de la escala han de ubicarse en el
centro de la escena. Los intereses, confluyentes y/o contrapuestos
de los diferentes actores sociales implicados y las estrategias resul-
tantes que se establecen (aunque sean provisorias e inestables) son
las que amplian o reducen los limites de estos espacios de compromiso
en base a los cuales puede sostenerse o no, el espacio de dependencia
(Cox, 1998) de los ciudadanos que habitan en la localidades de Afielo
y Rincon de los Sauces.

Ademas de las estrategias ya mencionadas, a lo largo del periodo
de andlisis pueden encontrarse diferentes intentos por parte de los
actores sociales por generar estos saltos de escala: el viaje al Foro
Econémico Internacional en San Petersburgo por parte del entonces
ministro de economia nacional y los intendentes de las localidades
como parte de la comitiva; posteriormente, un viaje a Huston, Texas,
por parte del entonces ministro de energia nacional, el gobernador
dela provincia y el intendente de Afielo para atraer inversiones para

Cowan Ros | Berger | Garcia (ed.)
[ 94 ] Goémez Herrera | Giuliano | Gallardo | Berrondo | Mosse | Marcos | Scardino
Hacer Estado en el Campo



la produccién de petréleo y gas no convencional®. Asimismo, pue-
den detectarse estrategias de localizacién como la elaboracién del
Plan Aiielo Sostenible. Innovacion para la planificacion de la ciu-
dad (2014), a partir de la vinculacién entre Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), la Fundacién YPF y la municipalidad de Afielo. Se
trata de un plan estratégico en dénde se adapta la metodologia de
planificacién urbana desarrollada por el programa Ciudades Emer-
gentes y Sostenibles (ICES-BID).

En este sentido, lo que puede observarse es un proceso en el cual
la escala de la lucha y la lucha sobre la escala son dos lados de la misma
moneda (Smith, 2002:142). Ofrecer un espacio de inversién atractivo
para el capital, en el cual se garantice un proceso sostenible para
su circulacién y acumulaciéon y, al mismo tiempo, defender los in-
tereses locales que requieren de la inmovilidad del capital en espa-
cios particulares de dependencia, es una de las tensiones que esta
en juego. Los actores locales saben especialmente, que: este desarro-
llo tiene costos y [...] los costos estdn localizados, estan territorialmente
definidos (Entrevista realizada en el estado provincial). Son los inten-
dentes de ambas localidades los que reciben diariamente familias
enteras en busca de trabajo en la industria alentados por las auspi-
ciosas noticias de los diarios nacionales®:

Por ejemplo, vienen los equipos, se entera toda la Argentina y los
grupos poblacionales mas necesitados dicen: Vamos a Rincén a pro-
bar suerte.

Muchas veces buscan un perfil que es diferente a la persona que
viene de otro lugar sin experiencia y las petroleras traen desde otros
lugares personas con experiencia y toman gente de acd en Rincon,
pero traidos de otro lugar [...] Y toda esa gente que vino ilusionada,
con expectativas de trabajo, te queda como pasiva en Rincon de los
Sauces. (Entrevista en la municipalidad de Rincén de los Sauces)

% Puede consultarse: Clarin (18/06/2015) Kicillof se reiine con el ministro de fi-
nanzas ruso para tratar créditos para la Argentina; Diario Rio Negro (9/05/2018)
Gutiérrez se reunio con directivos de Exxon y expuso sobre Vaca Muerta; Energia &
Negocios (05/2018) Aranguren y el arte de seducir inversores.

%6 Puede consultarse: Revista Viva - Clarin (19/02/2017) El pueblo de 7000 habi-
tantes que suefia con ser la Dubai Argentina.
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El desarrollo de Vaca Muerta concita un gran interés para multi-
ples actores: es sin duda un nuevo nicho de negocios para el sector
hidrocarburifero que se desplaza a nivel global; puede implicar el
logro del autoabastecimiento energético para el pais o puede gen-
erar las divisas suficientes para equilibrar la balanza comercial; es,
sin dudas, la posibilidad de incrementar los ingresos por regalias a
escala provincial. Para los estados municipales, Vaca Muerta tam-
bién es la posibilidad de atraer inversiones y fijarlas en sus terri-
torios, pero implica el desafio de gestionar las politicas necesarias
para ordenar ese desarrollo y mitigar sus costos. En este sentido,
se observan lineas de politica, con diferentes orientaciones, que
encauzan los intereses globales y nacionales, de las cuales partici-
pan, en cierto punto, los estados provinciales y locales; a su vez, el
estado provincial desarrolla activamente programas para resolver
las importantes necesidades de infraestructura que el nuevo desar-
rollo implica, también a nivel local. En este punto, cabe preguntarse
¢quién/es estan disefiando y gestionando las politicas estrictamente
locales? ;Tienen los gobiernos locales los recursos técnicos y finan-
cieros para atender adecuadamente los problemas vinculados, por
ejemplo, al cuidado del ambiente, el desempleo, la violencia de géne-
ro, el juego clandestino o la regulacién del valor del suelo? O ¢estan
los gobiernos locales gestionando politicas que responden a proble-
maticas de otras escalas? En este capitulo no pueden responderse
acabadamente los interrogantes planteados, pero se espera haber
contribuido a abrir el debate acerca de las luchas politicas por la
produccién de escala y el rol determinante que el Estado, en todos
sus niveles, desempefia en el contexto del avance del neoliberalismo.

Cowan Ros | Berger | Garcia (ed.)
[ 96 ] Goémez Herrera | Giuliano | Gallardo | Berrondo | Mosse | Marcos | Scardino
Hacer Estado en el Campo



Referencias bibliograficas

Brenner, N. (2003). “La formacién de la ciudad global y el re-es-
calamiento del espacio del Estado en la Europa Occidental
post-fordista”. Revista Eure, Vol. XXIX, N° 86, pp. 5-35.

------ (2017). “La ‘Glocalizacién’ como estrategia espacial estatal: el
empresarialismo urbano y la nueva politica de desarrollo desigual
en Europa Occidental”. En Sevilla Buitrago (ed.) Neil Brenner. Teo-
ria urbana critica y politicas del escala. Barcelona: Icaria.

Brenner, N. y Theodore, N. (2017). “Las ciudades y las geografias del
neoliberalismo realmente existente”. En Sevilla Buitrago (ed.)
Neil Brenner. Teoria urbana critica y politicas del escala. Barcelona:
Icaria.

Cox, K. (1998). “Spaces of dependence, spaces of engagement and the
politics of scale, or: looking for local politics”. Political Geography,
Vol. 17, N° 1, pp. 1-23.

Favaro, O. (comp.) (2005). Sujetos sociales y politicas. Historia reciente de
la Norpatagonia Argentina. Recuperado de http://bibliotecavirtual.
clacso.org.ar/Argentina/cehepyc-uncoma/20110414103131/fava ro.pdf

Harvey, D. (2005). “El ‘nuevo’ imperialismo: acumulacién por des-
posesién”. Socialist register, pp. 99-129. Buenos Aires: CLACSO.

INDEC - Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (2010). Censo
Nacional de poblacion, hogares y vivienda.

Neminfas,P.(2011).“Introducciénal Dossier ‘Historiadelasrelaciones
entre la Argentina y el Fondo Monetario Internacional’. Anuario
del Centro de Estudios Historicos “Prof. Carlos S. A. Segreti”, N° 11,
pp. 13-16.

Presidencia de la Nacién con el apoyo de la Fundacién YPB y el BID.
(2014). Plan Afielo Sostenible. Innovacion para la planificacion de la
ciudad.

Sevilla Buitrago, A. (2017). “La forja de una teoria espacial del estado:
vida y obra hasta 2010”. En Sevilla Buitrago (ed.) Neil Brenner. Teo-
ria urbana critica y politicas del escala. Barcelona: Icaria.

Smith, N. (2002). “Geografia, diferencia y las politicas de escala”.
Revista Terra Livre, N° 19, pp. 127-146.

Svampa, M. y viale, E. (2015). Maldesarrollo. La argentina del extrac-
tivismo y el despojo. Buenos Aires: Kats Editores.

Reconfiguracién estatal y extraccién de hidrocarburos no convencionales [ ]
Un analisis con epicentro en los casos de Afielo y Rincdn de los Sauces 97



Swyngedouw, E. (2010). “;Globalizacién o glocalizacién? Redes, terri-
torios y reescalamiento”. En Fernadez y Brandao, Escalas y politi-
cas del desarrollo regional. Desafios para América Latina. Buenos
Aires: Mifio y Davila.

Vilas, C. M. (2003). Descentralizacion de politicas piiblicas: Argentina
en la década de 1990. Recuperado de http://biblioteca.clacso.edu.ar/
Argentina/inap/20171117043534/pdf 320.pdyf.

Cowan Ros | Berger | Garcia (ed.)
[ 98 ] Goémez Herrera | Giuliano | Gallardo | Berrondo | Mosse | Marcos | Scardino
Hacer Estado en el Campo



Visibilizar después de la Ceniza
La implementacion de politicas sociales,
experiencias en la region sur rionegrina (2011-2015)

To make it visible after the ashes
The implementation of the social policy, experiences
at the south area of the Rio Negro province (2011-2015)

| Jessica Gallardo

Resumen
ste capitulo consiste en la revisién y analisis de tres programas imple-
mentados en la Patagonia. El objetivo es mostrar su recorrido y su
desarrollo, asi como describir la zona de implementacién y la heterogenei-
dad al interior del “desierto patagénico”.

El desastre ocurrido luego de la erupcién del volcan Puyehue facilitd
la visibilizacién del sector rural y la accién del Ministerio de Desarrollo
Social de la Nacién, fortaleciendo sus politicas no solo en los programas
de emergencia, sino también en nuevos programas relacionados con rep-
aracion de viviendas, entrenamiento para el cuidado de personas adultas
mayores y recursos para la produccién para las cooperativas.

A lo largo del articulo los programas seran analizados a través de las
variables de Martinez Nogueira en términos de programabilidad e interac-
cion, y en el proceso de implementacion las experiencias seran analizadas a
través de los conceptos de Berman sobre la microimplementacién. Ambos
analisis permitieran mostrar cémo estos programas son posibles de ser im-
plementados en un lugar “desierto”.

Palabras Clave: Territorio, Ruralidad, Politicas Sociales, Implementacién.
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Abstract
his article consists on the review and analysis of three programs that
had been implemented in Patagonia. The purpose is to show their path
and their development, as to describe its implementationzone and the
heterogeneity inside the “Patagonia desert”.

The disaster during and after the Puyehue volcano eruption facilitated
the visibility of this rural area, and the National Social Ministry’s action,
strengthening its policies and implemented not only the emergency pro-
grams but also new ones, related to houses reparation, training for taking
care of old people and productive resources for cooperatives.

During the article the Programs will be analyzed through the Martinez
Nogueira concepts in terms of programmability and interaction, then
during the implementation process these experiences will be analyzed
through Berman conceptualization about micro implementation. Both,
Martinez Nogueira and Berman, will show how this Programs are capable
to be implemented in a “desert” place.

Key words: Territory, Rurality, Social Policy, Implementation.
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Introduccion

rgentina cuenta con un bajo porcentaje de poblacién rural y la

misma se encuentra dispersa a lo largo de todo el territorio na-
cional, en lo que se llama cotidianamente como “el interior”. Esta
poblacién rural no es solo el chacarero de la pampa hiimeda: existe un
universo que supera esta representacién hegemonica y que queda
invisibilizado. Este otro universo es aquel que esta compuesto por la
agricultura familiar, de subsistencia, el campesinado, los pequefios
productores, poblacién indigena y los pequerios ganaderos. Este sec-
tor invisibilizado, disperso, con una actividad de baja rentabilidad
tiene escasa capacidad de posicionamiento para la presentacién de
sus demandas y la gestién de los recursos para responderlas. Esta
situacién se magnifica en la llamada Linea o Region Sur con el
aislamiento y las condiciones ambientales desfavorables propias de
la Patagonia.

Esta region se encuentra en la provincia de Rio Negro, ocupando
mas de la mitad de su superficie, se trata de una gran extension de
meseta esteparia con bajas temperaturas, vientos fuertes y escasa
vegetacion. La densidad poblacional es muy baja y las distancias
entre una y otra localidad son importantes; en las zonas menos po-
bladas, donde la densidad es an menor, la poblacién se encuentra
separada por grandes extensiones de tierra, que en su mayoria estan
destinadas a la cria de ganado ovino y caprino de manera extensiva.

En materia de inversion e implementacién de politicas publicas,
se establece un recorte en la ruralidad, atendiéndose principalmente
aquellas cuestiones vinculadas a la actividad agroproductiva que
histéricamente estuvieron orientadas a hacer mas eficiente la mono-
produccién ovino/caprina y, en menor medida, algunas experiencias
de diversificacién de la producciéon. Esta homologacion de ruralidad
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con sector agropecuario tiene un sesgo en las politicas publicas que
impide que se puedan atender otros aspectos como los vinculados a
las viviendas, la comunicaciéon o el cuidado de las personas.

En el ano 2011 esta region se vio afectada por la caida de cenizas
del Volcan Puyehue, este volcan forma parte del Complejo Volcani-
co Puyehue/Cordon Caulle y se ubica en Chile, en la Regién de los
Rios en la Cordillera de los Andes al norte del paso internacional
Cardenal Samoré. Una catastrofe sin antecedentes afect6 a pobla-
doras y pobladores y sus instituciones. Todas las debilidades estruc-
turales por las que atravesaba la poblacion de la zona rural se en-
crudecieron cuando el volcan exploté. Las cenizas amenazaron, y en
otros casos destruyeron, campos, animales, viviendas y estructuras
institucionales.

En este contexto de crisis la poblacién de la zona en especial las
personas que habitan en los lugares mas alejados que eran un sector
invisible, vulnerable y olvidado luego del 5 de junio tomaron protago-
nismo. Esta visibilizacién del sector se utilizé desde el Centro de
Referencia (CDR) de Bariloche del Ministerio de Desarrollo Social
dela Nacion (MDS) como estrategia de gestion para la presentaciéon
de proyectos para fortalecimiento productivo, mejora de vivienda,
capacitacion para salida laboral y cuidado de personas adultas may-
ores, entre otros. La caida de las cenizas actué como un emergente
que fue utilizado para dar celeridad a la gestién de proyectos que ya
estaban “pendientes” desde las planificaciones y permitié ser méas
eficiente en la puesta en agenda de otros programas.

En la tesis La Implementacion de Politicas Sociales se estudi6 el pro-
ceso de implementacion de tres programas que dependen del MDS
y que fueron ejecutados a través de su CDR. Los programas selec-
cionados fueron el Programa Manos a la Obra (PMO), el Programa
de Formacion de Cuidadores Domiciliarios (CD) dependiente de la
Direccién Nacional de Politicas para Adultos Mayores (DINAPAM);
y, finalmente las entregas de materiales para refaccién y ampliacién
de viviendas a través de las Ayudas Urgentes Familiares (AUF).

Los programas son analizados segin a las categorias propuestas
por Martinez Nogueira (2004) en términos de los grados de incer-
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tidumbre de acuerdo a la interaccién con la poblacién destinatar-
ia y el nivel de programabilidad de las tareas. En cuanto al proceso
mismo de implementacién de estos programas, se toman las cate-
gorias trabajadas por Berman (1993) en tanto que permiten analizar
los procesos de adaptacion de cada caso y el alcance en términos de
institucionalizacion.

El volcan Puyehue

1 dia 4 de junio las cenizas del Volcan Puyehue cubrieron el cie-

lo de Bariloche y Villa La Angostura dejando un manto blanco
sobre las localidades andinas. Efecto del viento, la pluma de cenizas
se dirigi6 hacia la zona atlantica, descargando gran parte del mate-
rial volcanico en la Regién Sur de la Provincia de Rio Negro, la zona
mas afectada fuelalocalidad de Jacobacci y los parajes aledanios que
recibieron entre 8 y 10 centimetros de cenizas tipo talco. Los depar-
tamentos mas afectados fueron los de Pilcaniyeu, 25 de Mayo y, en
menor medida, Norquinco.

Durante la semana que sigui6 al 4 de junio, la catastrofe se hacia
sentir en Bariloche y Villa La Angostura, los destinos turisticos mas
importantes de Patagonia Norte, la temporada invernal préxima
a comenzar pronosticaba un pésimo augurio, clases suspendidas,
calles cubiertas de cenizas y el aeropuerto internacional cerrado.
Mientras en las ciudades cordilleranas los sectores vinculados al
turismo reclamaban y captaban la atencién de la prensa y los or-
ganismos puablicos, las zonas rurales estaban en estado de deses-
peracion. La cuestion como “emergencia” tardé una semana en pon-
erse en agenda y en ser prioritaria la atencién de esta poblacion, sus
sistemas productivos, sus viviendas y sus instituciones.

La incertidumbre posterior a la caida de cenizas dej6 al sector
de la agricultura familiar inmerso en un circulo que lo empobrecié
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aln mas y consecuentemente no permitié6 que pudiera continuar
con las pequefias inversiones prediales que realizaban. Los grandes
establecimientos pudieron sacar su ganado, trasladdndolo a otras
estancias o bien vendiéndolos, pero la situacién de los pequenos
fue diferente. A pesar del enorme esfuerzo realizado, la merma en
los hatos y majadas fue muy importante, evidenciando atin mas las
desigualdades entre ambos sectores. Coincidentemente con la liter-
atura sobre el tema:

Al contrario de una comunidad agricola que dispone de exce-
dentes para aguantar una o incluso varias malas cosechas, una
comunidad agricola reducida de manera crénica al limite de la
supervivencia se encuentra a merced del minimo accidente que
disminuya brutalmente el volumen de sus cosechas o de sus in-
gresos. Este accidente, que puede ser climatico [...] biolégico [..]
econémico [...] o politico [...] condena a los agricultores al hambre
in situ. (Mazoyer, 2001:16)

La Region Sur Rionegrina

La regién sur abarca el 60% del territorio de la provincia de Rio
Negro, se caracteriza por inviernos muy frios con temperaturas que
superan en algunos lugares los 20° bajo cero. Los veranos son muy
calurosos, predominan los vientos fuertes, las lluvias son escasas
no superando la media de 180 mm. Tiene una poblacién de 40.763',
siendo su base econdémica la ganaderia ovina extensiva, aunque
también existe en menor escala la produccién caprina y bovina.
La mineria no metalifera es otra de las actividades econémicas de-
stacadas de la region (diatomea, bentonita, piedra laja y pérfidos las
mas importantes).

! http://www.censo2010.indec.gov.ar/resultadosdefinitivos.asp
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Institucionalmente esta organizada en 6 Departamentos, 9 Mu-
nicipios y 27 Comisiones de Fomento, con la particularidad de baja
densidad poblacional estimada en 0,32 hab/km2 de acuerdo con el
ultimo censo poblacional.

A partir de los afnos 80 se ha manifestado un proceso de escolar-
izacion creciente que ha implicado la movilizacién de la poblacién
en edad escolar a las areas urbanas mas cercanas, esta migracién del
campo a los parajes y pueblos se acrecenté también con la creciente
desaparicion de las escuelas hogar. Este hecho positivo en términos
de desarrollo humano ha incidido sobre la desarticulaciéon de la fa-
milia rural porque las escuelas se encuentran lejos y las mujeres se
trasladan con sus hijas e hijos a viviendas cedidas por el Estado o
por otros familiares en la periferia de los establecimientos educa-
tivos de los poblados. Esta situacién también ha traido aparejado
un abandono de los campos y el aumento acelerado del proceso de
masculinizacién y envejecimiento de la poblacion (Ver cuadro N° 1).

Cuadro N° 1: Evolucion de la poblacion (urbana y rural)
por departamentos de Region Sur. Afios 1991-2001-2010

1991 2001 2010
<] = g T | @ g T | @
v | 2| 5. §2| £3 2 %z B 2
22| 25| 28| €5| 28 2| 8& 5%
AP | A | AP | AR | AT | AP | ARG | AT
25de Mayo | 7.697 | 4.940 [10.587 | 738 | 1.828 |13.942| 541 | 1.260
9 dejulio - 3.474 - 2.897 | 604 - 3.080 | 395
El Cuy - 3.486 - 2.780 | 1.472 | 2.182 | 2.115 | 983
Norquinco - 235 | - |1017 |1062| - |1.225| 511
Pilcaniyeu - 4963 | 2.043 | 2.340 | 1.731 | 3.469 | 2.880 | 1.079
Valcheta 3.413 | 1.678 | 3.555 | 456 | 935 | 3.867 | 459 | 2.775

Fuente: Linea de base Proyecto: “Desarrollo del Circuito Socioproductivo de
la Fibra de Guanaco como recurso estratégico de la economia social en Pata-
gonia” en base a INDEC CNPyV 1991, CNPHyV 2001 y CNPHyV 2010
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Si entendemos la ruralidad como la define Edelmira Pérez (2001),
es decir:

Un conjunto de regiones o zonas (territorio) cuya poblacién de-
sarrolla diversas actividades o se desempena en distintos secto-
res como la agricultura, la artesania, las industrias pequefas y
medianas, el comercio, los servicios, la ganaderia, la pesca, la
mineria, la extraccién de recursos naturales y el turismo, entre
otros. En dichas regiones o zonas hay asentamientos que se rela-
cionan entre siy con el exterior, y en los cuales interactiian una
serie de instituciones, piblicas y privadas. (p. 17)

Estos componentes permiten entonces analizar la Regién Sur, no
s6lo para describir las particularidades de esta zona en su conjunto,
sino también para poder establecer la heterogeneidad que se presen-
ta en su interior. En forma exponencial y espiralada, las omisiones
de politicas publicas, la desigualdad en el acceso a los derechos ciu-
dadanos y la invisibilidad se manifiestan de mayor a menor desde
los lugares de menor concentracién demografica hacia los de mayor
poblacion (ver Cuadro N° 2).
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Cuadro N° 2: Principales caracteristicas
delos diferentes tipos de asentamientos

Pueblos

‘o Accesoa
. . Relacion delos . ..
Actividades . Interaccion serviciosy
L. asentamientos ., . .
Econémicas . institucional determinantes
con el exterior .
habitacionales
Transporte te-
rrestre automotor
interurbano Escuelas en todos
diario, ferrocarril los niveles. Tercia-
Empleo piblico  semanal. rios en algunos Electricidad.
en diferentes Se relacionan con pueblos. Hospi- Gas de red.
niveles. laslocalidades de tales. Juzgadosde Agua potable.

Pequetios comer-

Bariloche y Roca

Paz. Comisarias.

Recoleccion de

cios. Prestaciéon de para gestiones Iglesias. Cajeros  residuos. Internet.
servicios. o tramites mas automaticos. Telefonia Fija.
complejos. Expendio de com-
Ruta Nac. 23 tran- bustible.
sitable casi todo
el afio.
Los parajes de Electricidad por

Escasos empleos
publicos. Comer-
cios con baja

Laguna Blancay
Pilquiniyeu tienen
un servicio dd
transporte sema-
nal desde y hacia

Escuelas primaria

generadores ad-
ministrados por
las Comisiones de
Fomento. En al-
gunos casos ten-

% rentabilidad. Bariloche, pasan- y de nivel inicial. g, P .

2 - . dido eléctrico. Wi

" Prestacion de Ser- do por Comallo.  CEM virtual/ru- . . .

5o p . . s Fi en las inmedia-

@ vicios. En algunos Rio Chico, Ojode ral. Comisién de .

a - ciones de escuelas
casos otras activi- Aguay Mamuel  Fomento, puesto o comisiones de
dades de granjay Choique diario sanitario. fomento. Gas pro-
huerta. desde El Bolsén a . 23S P

. . visto mediante
Artesanias Jacobacci. Rutas “carrafones”
provinciales de Recientemerite
acceso con escaso Acua potable.
mantenimiento. guap ’
No cuentan con
ningln servicio.
No hay transporte Escuel . Extraccién de
publicoy scuelas prima- agua por vertien-

Campo

Cria de ganado.

los caminos
vecinales estan
en pésimas
condiciones.

rias. Algunas
Escuela Hogar.
Ambas en proceso
de extincién

tes. Calefaccion

a lena. Cocinas a
lena o gas envasa-
do. lluminacién
por velas o por
pantallas solares
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Los diferentes tipos de poblados no son sélo un dato en términos
sociodemograficos: vivir en un lado o en otro determina el tipo de
actividad econémica que se puede realizar, la presencia, calidad y
cantidad de instituciones publicas y privadas, el intercambio con la
comunidad local y con las comunidades aledafas. De acuerdo con
el acceso a bienes, productos y servicios, podria hacerse una carac-
terizacion de mayor a menor, comenzando por los ejidos urbanos o
pueblos quienes tienen mayores oportunidades de acceder, siguien-
do luego por los parajes cuya situacién es muy limitada y finalizan-
do por las zonas dispersas donde hay nulas posibilidades. Este acce-
so define no solo las condiciones de reproduccién cotidiana que van
desde tener luz artificial para cocinar por la noche, que la poblacion
adolescente puedan continuar sus estudios secundarios, acceder a
un centro de salud o hacer las compras de los alimentos, sino que
también define las condiciones de produccién y, en este sentido, si
bien la oferta de empleo es limitada en los pueblos, resulta exponen-
cialmente mas rica que en las zonas dispersas donde practicamente
la Gnica opcién es la actividad primaria a través de la cria de ganado.
Problemas de caminos, practicamente nula conexién por transporte
pUblico, mala sefial de internet, cortes permanentes de suministro
de energia eléctrica o falta de provision de la misma, escasos pro-
gramas habitacionales, todas estas problematicas se agudizan en
el campo y se reducen paulatinamente en los ejidos urbanos mas
poblados, sin embargo, a menor poblacién mas ausencia de politi-
cas. Estas omisiones o ausencias de politicas piblicas dejan a este
conjunto de la poblacién por fuera de un umbral de ciudadania (An-
drenacci y Repetto, 2006), situaciéon que se ha ido agravando con el
paso de los afios quedando como saldo el incremento de la pobreza
rural de un sector con escasa visibilidad y su falta de inclusién en el
disefio de politicas publicas.
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Implementacion de Politicas Sociales

1 proceso de implementacién de politicas publicas de acuerdo a

Martinez Nogueria consiste en el conjunto de acciones y decisiones
dirigidas a alcanzar objetivos a través de la incorporacion de insumos, de
procesos productivos y de entrega de bienes y servicios definidos para el
programa (2004:4). Llamada también, en palabras de Berman, eslabén
perdido entre los insumos y los resultados (1993: 282) se trata de un pro-
ceso fluido, cadtico y conflictivo enmarcado en una macroestruc-
tura con reglas de juego implicitas donde cada organizacién tiene
sus propios problemas, perspectivas, propositos y, en consecuencia,
diferentes grados de autonomia. Pensar en la implementacién per-
mite realizar analisis acerca de los procesos de produccién de im-
pactos sobre la sociedad como consecuencia de la accién publica.

El MDS plantea el territorio como uno de los ejes de imple-
mentacién de las Politicas Sociales, para que la misma sea equitativa
debe partir de la dinamica territorial propia de cada zona, respetan-
do las particularidades, los tiempos, las problematicas, la historia,
las identidades y el perfil productivo. La territorialidad tal como la
plantea el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién (MDS) pro-
pone dejar de lado las miradas unicas en el disefio de las politicas socia-
les para construir un modelo que introduzca las especificidades propias
de cada provincia o municipio (s.£.:105).

Para poder enriquecer la presencia institucional y los procesos
territoriales, el MDS crea en el afio 2006 los Centros de Referencia
(CDR) con la finalidad de fortalecer la construccion de la Red Federal de
Politicas Sociales, fomentar la articulacion y facilitar el apoyo y la inte-
gracion de recursos y esfuerzos respetando las identidades territoriales y
la estrategia de gestion de la politica social (Res. 235/06). E1 CDR actiia
como gestor porque determina el uso de los recursos, mientras que
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la sociedad establece quién es el decisor politico y es el decisor politi-
co quién define el destino de los fondos y quiénes son sus gestores.
Se trata entonces de una gestién hacia adentro en términos insti-
tucionales, pues el margen de accién que tiene esta dependencia
dentro del MDS esta acotada por los limites del propio ministerio al
que pertenece. Podria sintetizarse que la misién del CDR es gestio-
nar para luego implementar.

De acuerdo a las planificaciones del CDR de Bariloche, el objetivo
general para el abordaje en la Regién Sur era promover el desarrollo
de las personas que habitan en la region a través del fortalecimiento de
sus prdcticas productivas y la mejora en sus condiciones de reproduc-
cion y como objetivos especificos: optimizar la eficiencia de los siste-
mas productivos existentes contemplando la sustentabilidad ambiental;
facilitar el acceso a materiales para la refaccion de viviendas y fortalecer
la capacidad de agencia de las organizaciones (Centro de Referencia
[CDR], 2015). El mismo documento explica que las acciones que se re-
alizaron desde este CDR estuvieron relacionadas tanto a cuestiones
familiares como aspectos productivos. Se realizaron intervenciones
vinculadas a solucionar deficiencias en el habitat, erradicacién de
letrinas, promocién de la nifiez, adolescencia y la poblacién adulta
mayor, entre otras. Si bien durante los primeros afios de este CDR
(entre el 2006 y el 2010) las intervenciones se concentraron en los
municipios, paulatinamente se pasé a trabajar en los parajes y en
las zonas mas dispersas. Los motivos de esta insercién en las zonas
rurales agrupadas y dispersas se fundaron en primer lugar el nivel
de deterioro y el aceleramiento en la situacién de vulnerabilidad en
la que se encontraban las familias producto de la caida de cenizas.
Por otra parte, eran las zonas que menos atencién habian recibido,
puesto que las intervenciones se habian concentrado en los ejidos
urbanos por muchos afos. Esta concentracion en las zonas mas po-
bladas, se debia a varias causas entre ellas el protagonismo a nivel
politico y organizativo que tienen los ejidos municipales y el caudal
de demandas que éstos habian presentado, podria establecerse que
ambas condiciones generan un espacio para que se manifiesta esta
invisibilizacion de la zona rural.
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En los parrafos que siguen se explicaran las caracteristicas de
tres programas del MDS analizando las resoluciones y normativas
que los originan, documentacién interna para su instrumentaciény
cémo los mismos fueron implementados en la Regién Sur. El anali-
sis de los programas se realizara a partir de las variables planteadas
por Martinez Nogueira (2004) en términos de nivel de interacciéon
con las personas destinatarias de los programas sociales y el nivel
de incertidumbre en su ejecucioén, en el cuadro N° 3 se presentan las
diferentes tipologias de acuerdo a las variables propuestas por el au-
tor y la vinculacién de los programas seleccionados para el analisis
con esas variables.

Cuadro N° 3: Tipos de programas de acuerdo a las variables
de interaccion - homogeneidad y programabilida

Homogeneidad Alta en la Heterogeneidad en la
Tarea / Programabilidad Tarea / Baja Programa-
Elevada / Uniformidad  bilidad / Especificidad en

en el Servicio el Servicio
Baja Interaccion / Transferencia de Dotaciones
Baja Incertidumbre Bienes y Recursos. asistenciales y de
en la ejecucion AUF emergencia
Servicios Servicios Humanos
Alta Interaccién / . y Desarrollo de
; Profesionales. PMO. .
Alta Incertidumbre . P Capacidades.
L CD En su dimension . <
en la ejecucion o CD en sudimension de
de capacitacion i s
prestacion del servicio
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Programa Ayudas Urgentes Familiares (AUF)
Los Camiones del Ministerio

El programa Ayudas Urgentes (AUF) es creado en el ano 2002
segln la resolucién N° 938, al afio siguiente es reformulado y sufre
su Gltima modificacion en el ano 2013. La fundamentacion del pro-
grama se nutre de las competencias del MDS relacionadas a velar
por el desarrollo social de las personas, las familias y las comunidades en
un marco de derechos y equidad territorial (Res. 938/2002:1), para ello
genera un tramite abreviado que permite atender al menor tiempo
posible las necesidades de poblaciones vulnerables a fin de poder

dar asistencia social orientada hacia el fomento de la integraciéon
social y desarrollo humano, la atencién y la reduccién de las situa-
ciones de pobreza, el desarrollo de la igualdad de oportunidades
para los sectores mas vulnerables, proteccion de las familias y
fortalecimiento de organizaciones comunitarias. (Res. 938/2002:1)

Seglin las resoluciones mencionadas el objetivo de este programa
es otorgar subsidios a través de la entrega de insumos y/o equipa-
miento a personas fisicas, organismos y organizaciones no guberna-
mentales que atraviesen situaciones de emergencia y/o urgencia de
caracter preventivo o reparador.

Siguiendo la clasificacion realizada por Martinez Nogueira se
trata de un programa basado en la transferencia de bienes y recursos
donde claramente no se pretenden alterar los atributos personales, sino
algunos elementos que impactan sobre las condiciones de vida con un
modelo de gestion vertical con escasa articulacion (2004: 9). El mismo
MDS (s/f) reconoce que el programa en si mismo no pretende re-
solver estructuralmente las problematicas, sino atenuarlas: debe re-
cordarse que si bien el principio de que los derechos econémicos, sociales
y culturales deben alcanzarse progresivamente, no significa que el Es-
tado no tenga la obligacion inmediata de empefiarse por lograr la real-
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izacion plena de tales derechos (s/f:1). La aclaracién en la misma docu-
mentacion institucional deja en claro la posicion de las autoridades
del programa en tanto que estos programas pueden ser interpretados
como la consecuencia natural de un derecho ciudadano, por lo tanto, el
remedio a la situacion de necesidad es socialmente asumido (Martinez
Nogueira, 2004:9). En este sentido el Programa mismo da cuenta de
la existencia de estas desigualdades y en eso fundamenta su existen-
cia, intentando determinar igualdades sociales minimas (Andrenacci
y Repetto, 2006:4).

Se trata claramente de un programa focalizado, donde la po-
blacién destinataria esta vinculada a la situacién de vulnerabilidad,
y lo que es mas complejo ain, solo acceden al programa aquellas
personas que de alguna manera acceden a la posibilidad de vincu-
larse con el MDS ya sea en forma directa o a través de otras organi-
zaciones e instituciones.

De acuerdo con la clasificaciéon de Martinez Nogueira es un pro-
grama de baja complejidad y la homogeneidad se asegura con la cate-
gorizacion de la poblacion entendiendo que se responde a un listado
general que se imparte a todo el territorio nacional los requisitos de
elegibilidad y la estandarizacion de las prestaciones [...] se basan en su-
puestos de relaciones causales y se opera desde la oferta y prestacion, no
teniendo en cuenta la especificidad del receptor (2004:9).

Retomando la explicacién que el autor hace respecto a este tipo de
programas, es importante sefialar algunas de las principales carac-
teristicas sobre esta tipologia:

¢ impactan sobre algunos aspectos de la vida de los receptores

¢ los programas son interpretados como la consecuencia natural
de un derecho ciudadano

¢ su control esta en las formalidades

¢ presentan escasa articulacién

¢ deben asegurar el suministro.

Para instrumentarlo en la zona rural, el equipo del CDR opt6
acordar con cada una de las organizaciones e instituciones qué zo-

Visibilizar después de la Ceniza [ 11 ]
La implementacion de politicas sociales, experiencias en la region sur rionegrina (2011-2015) 3



nas y a qué familias se visitaria y no trabajar con la demanda es-
pontanea de la gente que se acerca cuando ve a los equipos del MDS,
la planificacion del equipo del CDR (2015) senala lo siguiente:

La extensién geografica, sumada a la escasez de recursos hu-
manos y de funcionamiento, han generado un tipo de inter-
vencion que requiere del trabajo coordinado con los actores del
territorio, tanto los municipios y sus equipos ejecutivos, como
equipos técnicos de organismos provinciales y nacionales y ref-
erentes de organizaciones de la sociedad civil. Esta solidaridad
entre “ministerios y referentes” ha consolidado redes de trabajo
que garantizan y optimizan la llegada de los recursos a los pobla-
dores de la zona. (p. 8)

Al plantear estos consensos no solo se resuelven algunos aspectos
vinculados a la logistica, también se fortalecen las organizaciones
e instituciones locales en su rol de gestién y conduccién al mismo
tiempo que se amplia la cantidad de actores presentes para el abor-
daje de las problematicas sociales; y ademas se extienden los acu-
erdos y compromisos informales para poder resolver cuestiones de
logistica y en los casos de extrema vulnerabilidad, el aporte de otros
materiales complementarios para poder refaccionar las viviendas.

Desde lo formal y lo escrito no quedaban registros de estos arre-
glos, sin embargo, se cumplieron, tanto por la poblacién como por
las instituciones. Este acuerdo informal, verbal, era parte del proce-
so de implementacién y formaba parte también de las herramientas
con las que se contaba en el momento del relevamiento.

Entre las cuestiones positivas en la implementacién de este pro-
grama se destaca la posibilidad de facilitar los materiales de refac-
cién de viviendas en zonas donde la situacién de deterioro de estas
es alarmante y no hay politicas piblicas especificas que respondan
a este problema.

Entre las complejidades, pueden senalarse algunas caracteristi-
cas propias que son, por un lado, del disefno del programa como la
limitacién en la cantidad de elementos de los listados; y por otro,
aspectos que son propios del proceso burocratico que el mismo acar-
rea y que lo dejan bastante lejos de ser un tramite abreviado y una
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ayuda urgente. Por otra parte, existen otras cuestiones que no es-
tan en el manual de aplicacién pero que hacen en definitiva a cémo
el programa se implementa en el territorio, éstas se relacionan con
la trasmision oral y la experiencia en el uso de estas herramientas
que es lo que facilita su implementacién. Es entonces, que la im-
plementacién del programa se inclina mas hacia su gestiéon que a
los tecnicismos, esto hace que se transforme en discrecional la soli-
citud, pues la experiencia y el conocimiento del profesional que ac-
the genera intervenciones diferenciadas. En palabras de Mussetta,
las prdcticas de los actores implicados en las instituciones son una con-
tinua interpretacion y reinterpretacion de lo que las reglas realmente
quieren decir (2014:15). Las subjetividades en cuanto a la transmision
oral y destrezas de parte de los equipos institucionales que hacian
las entrevistas como de las personas entrevistadas en funcién de
sus capacidades para transmitir sus necesidades, se suman a otro
conjunto de subjetividades vinculadas a los aspectos emocionales
como cansancio, empatia, el apuro en terminar porque hay muchas
familias por visitar, entre otras. En consecuencia, se desencadenan
entonces desde el mismo programa un sinfin de posibilidades de in-
terpretacion y de acciéon que determina otro sinfin de posibilidades
de intervencién en la problematica de los déficits habitacionales.

En otro orden de cuestiones, vale la pena destacar que la prob-
lematica fue abordada desde la solucién parcial que el MDS podia
responder y no desde el analisis de las cuestiones estructurales y con
una respuesta acorde a la magnitud y complejidad de la cuestion.
Entendiendo que:

Sila definicién de un problema no comporta una solucién facti-
ble, tampoco suscita una atencién como problema de politica
publica. Los limites de la plausibilidad de una definicién estan
determinados por restricciones ideoldgicas y restricciones de re-
cursos. Un problema sera tomado seriamente en consideracion
s6lo si los costos anticipados de su solucién son realistas y acep-
tables dentro del contexto de los recursos pablicos previsibles y
actualmente disponibles. (Elder y Cobb, 1996: 94)
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Es decir que si la implementacién de las AUF tuvo como intencio-
nalidad mejorar las condiciones de habitat de la poblacion, esto se
hizo de una manera paliativa y Gnicamente se orient6 a la provisiéon
de materiales o equipamiento, no se realizaron intervenciones vin-
culadas a los servicios, o mejoras profundas, sélo “techos” y “bafios”.
La alternativa posible fue desagregar el problema en “pequefios”
problemas para ser abordados con los recursos que se disponia. Este
recorte no sé6lo fue arbitrario, en el sentido que la priorizacién se de-
sprendi6 de la demanda de la poblacién que llega a través de sus ref-
erentes organizacionales o institucionales; también fue discrecional
porque la demanda fue recepcionada por funcionarios de una depen-
dencia nacional, el CDR en este caso, donde finalmente se hace un
listado de destinatarios a los que se les hace un informe para recibir
materiales en funcion de otro listado (el que provee el programa).

Una mencién que resulta interesante de hacer es respecto a cémo
las personas se refieren a las AUE la expresion los camiones del
ministerio le otorga propiedades humanas al programa, al mismo
Ministerio, impidiendo que se vea mas alla de la entrega de los ma-
teriales, ocultando su caracter heterogéneo con sus ambigiiedades y
contradicciones internas (Cowan Ros, 2016:13). Esta fetichizacion del
Ministerio que homogeneiza la idea de Estado les quita visibilidad a
las tensiones, los acuerdos, las contradicciones, los intersticios de cre-
atividad desde donde se pautan los acuerdos en territorio y la prior-
izacion de zonas de abordaje para, en definitiva, poner en funciona-
miento algo que parece tan mecanico como completar un formulario
con elementos que luego se descargaran desde un camién. En cierta
manera esta representaciéon del Ministerio es en parte construida
también por agentes de territorio, incluido el mismo equipo del CDR.
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Programa Manos a la Obra

Uno de los objetivos del MDS es la integraciéon de los empren-
dimientos de la economia social en entramados productivos y ca-
denas de valor propiciando politicas que se adapten de acuerdo a
las necesidades y desafios. Una de las herramientas que se propone
para este fin es el Plan Nacional Manos a la Obra (PMO) que tiene
como objetivo la entrega de subsidios no reintegrables para adquirir
maquinarias, equipamiento e insumos para emprendimientos aso-
ciativos que estén funcionando o en vias de formalizarse; contempla
tanto proyectos que estan en estado inicial como aquellos que se en-
cuentran en proceso de consolidacion.

El programa fue creado en 2004 y se fue modificando de acuerdo
a la experiencia en la implementacion del programa y los cambios
acontecidos en el contexto nacional. La resolucién N° 2476/10 deja
especificado que el programa tiene como objetivo desarrollar herra-
mientas de promocion y generacion de trabajo, puesta en marcha o for-
talecimiento de emprendimientos socio productivos. E1 PMO es un pro-
grama con trayectoria en el MDS y con amplio despliegue territorial,
si bien las evaluaciones técnicas finales se realizan en Buenos Aires
requiere formalmente de la intervencion de los equipos del CDR.

Existe un marco técnico que delimita el programa, el desarrollo
de éste permite desplegar distintas interpretaciones y ser aplicado
en diferentes zonas del pais con distintas caracteristicas y sin la
necesidad de alterar el programa, pero al mismo tiempo respondien-
do a las demandas de las organizaciones ejecutoras.

De acuerdo a la caracterizacién que hace la Organizacién de las
Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO), las
transferencias de recursos que realiza pueden ser definidas como
fondos de inversion social al ser intervenciones acotadas que incen-
tivan la participacion de la poblacién vulnerable involucrada en la
solucién de sus problemas teniendo como supuesto que la condicion
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de vulnerabilidad es transitoria, y serd superada una vez que esas perso-
nas accedan a empleos remunerados (2012:49).

Este programa podria clasificarse como homogéneo en cuanto a
la definicién de las tareas, programabilidad alta y con interaccién
media/alta con los destinatarios, lo que genera un alto nivel de in-
certidumbre en su ejecuciéon (Martinez Nogueira, 2004). De acuerdo
con las caracteristicas de este tipo de programas el autor menciona
que se trataria de servicios profesionales en donde se supone que se
dispone de una comprensién de las relaciones causales operantes y
de las necesidades de los receptores. En este caso el programa plant-
ea fortalecer las cadenas de valor, los ingresos, los emprendimien-
tos, mediante el otorgamiento de este subsidio no reintegrable. Otra
de las caracteristicas de este tipo de programas es la discrecionali-
dad, en tanto que el operador dispone del control disciplinario.

Entre el 2011 y el 2015 en esta zona se llevaron adelante 4 proyec-
tos del PMO. Para el analisis propuesto se tomaran 3 de ellos que
fueron ejecutados en las zonas de Corralito, Norquinco y Jacobacci.
En todos los casos se trat6 de fortalecimiento a la actividad primaria
que realizan las Cooperativas Agropecuarias. Los proyectos surgi-
eron en acuerdo con el CDR y los equipos técnicos de diferentes in-
stituciones que estan en territorio. Los equipos del PMO de Buenos
Aires concurrieron a reuniones de evaluacién y de cierre.

Las Cooperativas Pichi Cullin (Paraje Corralito) y Peiii Mapuche
(Norquinco) solicitaron fondos para poder contar con estructura
movil para el resguardo de maquinaria, si bien se trata de dos proyec-
tos diferentes con dos expedientes distintos, ambos presentan como
particularidad que con los recursos obtenidos se hizo la compra de
los materiales para la estructura moévil y la contratacién del equipo
que la instalaria. Tanto el conjunto de los asociados en cooperativas
como los equipos técnicos afines a las organizaciones destacan la
importancia de contar con los galpones y en ambos procesos estas
construcciones fueron capitalizadas en proyectos posteriores que
significaron cambios cuantitativos en los niveles de escala de pro-
duccién y de agregado de valor en cadenas productivas.

Ambas organizaciones debieron cumplimentar cierta docu-
mentacién y gestiéon en cuanto a la tenencia de los terrenos en donde
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se emplazarian las estructuras, esto condujo a que necesariamente
tuvieran que gestionar un terreno en el pueblo, en el caso de la Peni
Mapuche y ordenar la cesién del predio en el caso de la Pichi Cullin.

El antecedente como organizacion tanto en la presentacion como
en la administracién de fondos fue importante para la gestiéon de
proyectos posteriores. El tamafio y la calidad de los galpones visibi-
lizan a las organizaciones y a la experiencia adquirida por los gru-
pos. Es importante destacar que actualmente ambas organizaciones
se encuentran en la puesta en marcha de proyectos con un salto de
escala notable, una Planta de Procesamiento de Fibras en Norquin-
co, experiencia Gnica en la regién y por otro lado la gestién de ma-
quinaria para generar una Planta de Elaboracién de Alimentos Bal-
anceados en el paraje de Corralito, otra experiencia inédita.

El tercer proyecto del PMO tomado para el andlisis esta vincula-
do a la compra de animales carnicos para una cooperativa de Jaco-
bacci, esta zona fue la mas afectada por las cenizas y la que mas
mortandad de animales sufrié durante la emergencia de las cenizas.
En la bisqueda de estrategias para resolver esta situacion, el grupo
de socias/os y los equipos técnicos afines a la organizacién propus-
ieron la compra de chivas criollas del norte neuquino, animales que
presentan mucha robusticidad y son aptos para faena y venta de
productos carnicos.

De esta manera se plantea un proyecto que tiende a repoblar
campos con animales que pueden ser consumidos por las familias
y pueden generar ademas un excedente para la venta, es decir que
no solo se supera el obstaculo de alimentacién sino que también se
promueve el componente de diversificacion productiva, no se ejerce
presién sobre los animales para esquila y se mantiene el equilibrio
ambiental al no promover el sobrepastoreo, ya que son animales
que deben ser destinados a alimento.

La Ganadera Indigena contaba con un caudal de 180 personas
asociadas al momento de la presentacién del proyecto, pero solo 30
quienes primero recibieron las cabras. Se acot6 a 30 la cantidad de
personas receptoras porque era un numero que permitia manejarla
logistica de mover animales, ademas de que al tratarse de una pri-
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mera experiencia solo accedieron aquellas que tenian antecedentes
en el manejo de caprinos. Por otra parte, como la organizacién desde
el inicio se propuso hacer un fondo rotatorio con este subsidio no
reintegrable, el nimero de 30 para iniciar era suficiente y éptimo
en términos de devolucién y distribucién posterior. Se hizo una re-
unioén con los equipos técnicos de CDR y SAF y la comisién directiva,
donde se hizo un analisis cada integrante de la organizacién a fin de
determinar quiénes contaban con infraestructura y experiencia de
manejo con chivas para que se pueda considerar su incorporacién
en esta primera recepcion de animales.

El PMO no financia fondos rotatorios, sino subsidios no reintegra-
bles, pero la organizacién, a modo interno, hizo documentos y acuer-
dos para que las personas que se incluian en el proyecto “devolvieran”
animales y otras nuevas pudieran ingresar. En cuanto a la incorpo-
racién de los animales en la produccién familiar, la misma fue exito-
sa, las sefialadas arrojaron resultados superiores a los esperados y la
venta de carne se fue consolidando a través de los canales de comer-
cializacién con que la organizacién contaba, mas otros nuevos merca-
dos que se abrieron. Vale destacar que este proyecto de repoblamien-
to animal fue el primero en ejecutarse y financiarse en la provincia
de Rio Negro. Esto fue destacado por las organizaciones y por otros
organismos publicos teniendo amplia difusién no solo a nivel local,
también en lo regional y ganando premios internacionales.

En lo que hace especificamente a la implementacion, en los tres
proyectos mencionados, se puede destacar que a pesar de las flexi-
bilidades del PMO, atn fue necesario hacer otras adecuaciones por
fuera delas normativas. Lo que se presentara como estructura mévil
fue el montaje de ésta en los predios de las organizaciones en donde
la mano de obra para el armado se incluy6 en la compra de la estruc-
tura. Respecto al proyecto de las chivas, en si mismo constituia un
fondo rotatorio para la organizacién, pero los acuerdos se hicieron
a nivel interno sin el envio de la documentacién que respaldaba los
términos de recupero y devolucion ya que el PMO no financia este tipo
de operatorias. Mussetta sefiala que las normas, reglamentos y demds
elementos con que las instituciones intervienen son textos que tienen que
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luego ser aplicados por actores concretos, es en esas aplicaciones prdcticas
donde terminan de hacerse (2014: 3). A través de la observacién de es-
tos tres casos, se desprende como en el querer hacer se hicieron una
serie de omisiones a las normativas para que los proyectos pudieran
responder a las necesidades de las organizaciones.

En su implementacion en zonas rurales el PMO se asemeja a los
programas basados en los modelos de extension agricola que buscan
optimizar los ingresos, insertar las producciones campesinas en cade-
nas comerciales y transformar las pequenias unidades productivas en
miniempresas o empresas familiares (Dirven, 2007:27). Este tipo de
programa de crédito subsidiado intenta incrementar la productivi-
dad de las unidades productivas de la agricultura familiar y mejorar
su insercion al mercado, pero los recursos asignados por el Estado
son insignificantes para reducir las desigualdades, si bien en todos
los casos permiti6 el acceso a mejores ingresos y el despliegue de
nuevas propuestas, la implementacién de cada uno de estos proyec-
tos en si mismo no basta para resolver las cuestiones estructurales.

Curso de formacion Cuidadores Domiciliarios Rurales

La Direccién Nacional de Politicas para Adultos Mayores (DINA-
PAM), dependiente del MDS implementa desde el afio 1996 el Pro-
grama de Cuidadores Domiciliarios (CD) que tiene por objetivo:

Brindar apoyos domiciliarios, con el fin de facilitar la superacion
de situaciones de riesgo y de este modo contribuir al mejora-
miento de la calidad de vida de los ancianos, de las personas con
discapacidad y de aquellas que presenten patologias crénicas in-
validantes o terminales (Res. 1120/02).

La capacitacién esta destinada a personas de entre 18 y 50 aiios
que estén interesadas en cuidar y atender a miembros de la comu-
nidad que requieran acompafiamiento y asesoramiento en todas las
actividades de la vida diaria.
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La importancia de este Programa radica en la concepcién que
se tiene sobre la poblacién adulta mayor donde se pretende brin-
dar una atencién individual (pensada para cada persona segin sus
particularidades), preventiva (porque evita riesgos) y rehabilitadora
(porque pretende recuperar funciones que se han perdido). Los con-
tenidos que se abordan desde las capacitaciones incluyen aspectos
vinculados a nutricién, psicologia, rehabilitaciones, medicina, hi-
giene bucal, recreacién y aspectos sociales, entre otros.

El cuidado domiciliario est definido por el MDS como el conjunto
de servicios de apoyo sanitarios y sociales prestados a las personas en sus
domicilios, esta modalidad de atencién tiende a elevar la calidad de
vida de las personas pues las mantiene atendidas en su habitat natural
que es su hogar y su comunidad, conservando roles sociales y familia-
res (2002:5). El programa se instrumenta a través de Municipios,
Gobiernos Provinciales y otras organizaciones como universidades
que pueden actuar de efectoras y los CDR actiian como facilitadores
para la puesta en marcha de las actividades.

La propuesta del subprograma de capacitaciéon estd disefiada
con claridad y accesibilidad para poder ser instrumentada a través
de los organismos ejecutores. El personal calificado de las oficinas
centrales, la presentacion de los contenidos de los cuadernillos y el
detalle exhaustivo de como distribuir horarios, recursos humanos y
materiales facilitan la puesta en marcha de un proceso de aprendiza-
je que podria ser replicado en cualquier parte del pais.

En el momento de la prestacion del servicio a las personas que re-
quieren cuidados, se observa que desde el programa se desprenden
cuestiones relacionadas a lo que Martinez Nogueira define como
servicios humanos, desarrollo de capacidades y de la insercién so-
cial. Este tipo de programas tienen interaccion media o elevada con
la poblacion destinataria y tiene por objetivo transformar significa-
tivamente e impactar en la totalidad de la persona, en este sentido el
programa modifica las condiciones de vida y construye nuevas capaci-
dades y remueve obstdculos para la expansion de las mismas (2004:11).
En este caso puntual tanto para las personas que se han capacitado
como para las personas que acceden a la prestacion del servicio; se
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destaca el doble impacto porque las primeras han podido desple-
gar los saberes adquiridos y profesionalizados en su capacitacién a
través de una actividad laboral calificada y las segundas han podido
acceder a mejoras sustanciales en su calidad de vida. Las mejoras en
la calidad de vida son producto de la forma en la que se individualiza
el servicio que se presta, la distribucién selectiva de este cuidado y el
disefio de las acciones para cada receptor. En cuanto al curso en si
mismo, y continuando con la caracterizacién del autor, éste podria
incluirse dentro de los servicios profesionales, en tanto que la capaci-
tacién supone cierta comprension de las relaciones causales, en térmi-
nos de detectar la necesidad de contar con la prestacion del servicio
y capacitar personas para tales fines, y por otro lado llevarse adelante
en un contexto técnico cristalizado (Martinez Nogueira, 2004:9).

La propuesta de realizar una capacitacién destinada a la gente de
la zona rural de la Regién Sur empez6 a ser pensada por los técni-
cos del CDR en el afio 2010 sin embargo, hasta el afio 2015 no pudo
llevarse adelante por las dificultades que se presentaban en cuanto
a la logistica de traslados, permanencia y contratacioén de personal.
La caida de cenizas del Volcan Puyehue, fue una oportunidad de dar
visibilidad a la zona, pero también requirié la presencia sostenida y
permanente del CDR en el territorio. Esta presencia facilit6 la pro-
fundizacién en el conocimiento de la zona, de las zonas mas aleja-
das y del entramado de actores. La implementaciéon de las AUF y el
PMO consolid6 la presencia y la vinculaciéon con organizaciones e
instituciones. El haber podido fortalecer esta relacién entre el CDR
y los actores de la zona facilité que se pudiera mejorar la propuesta
para el proyecto de formacién de CD.

El proyecto final aprobado triplicaba el monto usual de financia-
miento standard para estos cursos, const6 de 4 jornadas de 4 dias
cada una donde se cubri6 la totalidad de la carga presencial y lu-
ego se hicieron las practicas domiciliarias e institucionales bajo la
supervision de la coordinacién general y los coordinadores locales.
Respecto a las adecuaciones que se tuvieron que hacer contemp-
lando los aspectos académicos desde las oficinas de la DINAPAM
en Buenos Aires y desde las oficinas de Bariloche se trabajo en con-
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junto con el area central para lograr como producto una modalidad
semipresencial que estuviera a la altura de las necesidades de los
cursantes.

Para poder realizar el curso, el CDR se comunicé con varias in-
stituciones y puso al equipo coordinador en contacto. En general
todos los actores del territorio respondieron satisfactoriamente y
pusieron lo que tenian a su alcance. El equipo coordinador se hizo
responsable de las entrevistas de admisién, este equipo tenia como
prioridad la incorporacién de cursantes de las zonas dispersas y
agrupadas, en caso de que quedaran vacantes sin cubrir se podrian
incorporar las de los ejidos urbanos.

A lo largo de todo el curso se destaco el aporte de los hospitales de
los pueblos, la colaboracién de los gobiernos locales para el traslado
de los y las estudiantes y las innumerables cuestiones logisticas que
se resolvieron desde el Municipio ejecutor. La trasposicién didacti-
ca fue supervisada por un docente de Pilcaniyeu con amplio cono-
cimiento y experiencia en el trabajo con familias rurales, hecho que
fue valorado muy positivamente por las personas que se capacitaron.
Una de las prioridades en la seleccién de docentes y equipos fue el
trabajo con recursos humanos calificados locales, se convocé y tra-
bajé con el comité de docencia del Hospital de Jacobacci y las coordi-
naciones grupales se hicieron con gente de las localidades también.

El producto fue la graduacién de 26 personas, con la formacién
adquirida, algunas han podido insertarse laboralmente y otras se
han motivado para continuar otros estudios.

El resultado no pasé inadvertido en la Regién, el haber podido
realizar esta capacitacién fue muy importante no solo para las per-
sonas que asistieron, también para las instituciones que trabajaron
juntas en una experiencia inédita, y por otra parte permitié visibili-
zar la importancia de atender a la poblacién anciana del campo. La
poblaciéon de esta region en general no tiene acceso a ningiin tipo de
formacion por fuera de las agropecuarias especificas como manejo
de ganado, sistemas de riego o invernaderos entre otras; tampoco
tienen la posibilidad de acceder a acreditaciones formales, en este
caso se les extendi6 el mismo certificado que se emite para todo el
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pais que esta reconocido por el MDS vy les facilita el acceso al Regis-
tro Provincial de Cuidadores Domiciliarios

En términos generales, la mayoria de la gente que se capacitd
pudo insertarse laboralmente, desde los hospitales se reconoce esta
formacién y son los que se encargan de poner en contacto a las
familias con las/os cuidadoras/es, también se los contrata directa-
mente desde los hospitales para que vayan a acompafiar a pacientes
que requieren de este servicio.

En cuanto a las debilidades, puede sefialarse la imposibilidad de
dar seguimiento a las gestiones con otros organismos como obras
sociales o direcciones provinciales para ampliar la poblacién que
accede a la prestacién de los servicios de cuidado, los tiempos politi-
cos institucionales impidieron que esto se pudiera sistematizar y
profundizar quedando una tarea pendiente.

La intencionalidad del curso tenia dos orientaciones, por un lado,
responder al derecho de la poblaciéon anciana y discapacitada de
contar con la prestacién del servicio, por otro, diversificar los in-
gresos familiares por fuera de los aspectos estrictamente agropecua-
rios capacitando a las personas que estuvieran en condiciones y de-
searan ejercer la actividad. Elder y Cobb (1996) sefialan que:

Por mucho tiempo se consideré que los problemas de envejeci-
miento y de los ancianos formaban parte de la vida natural y que
habia que resolverlos en el ambito individual, segiin cada caso.
Se convirtieron en problemas piblicos solo cuando se empez6 a
definir a la vejez como una categoria social distinta, compuesta
por personas que en razén de su edad merecian derechos y con-
sideraciones especiales. (p. 78)

La implementacién de este curso hizo que se haga visible en la
Regién Sur la importancia del cuidado como un derecho e instalar la
posibilidad de que la poblacién de la zona lo perciba como tal.
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Conclusiones
La implementacion de la Politica Social,
materializacion de intencionalidades y complementos

En la puesta en funcionamiento de un programa se crean y se re-
crean metodologias, protocolos, acuerdos, desacuerdos, es decir
un codigo instrumental propio. Es en su puesta en marcha que el
programa social va progresivamente formando parte de una deter-
minada politica social. Es en este sentido que a lo largo de este articu-
lo se ha referido en forma permanente a la politica social entendien-
do que el programa se refiere a la construccion meramente técnica, de
acciones que se orientan a objetivos definidos conforme a un determinado
diagnéstico de una situacion problema (Chiara y Di Virgilio, 2009:55).
Es decir, que lo que se ha analizado a través de la descripcién de la
zona, el analisis de cada uno de los marcos normativos de los pro-
gramas y de su ejecucion, es el analisis mismo de la politica social.
Para poder analizar de qué manera se implementan las politicas
sociales se hizo un recorte temporal y espacial, se tom6 el proceso de
implementacién en una zona rural en la Patagonia Argentina, luego
de la catastrofe producto de la caida de cenizas del volcan Puyehue.
La homologacién de ruralidad con sector agropecuario establece un
sesgo en la orientacion de la politica puiblica, este sesgo en materia
de politica social se manifiesta, entre otras cosas, en la definicién
de la cuestion social y en la determinacién de la poblacién objetivo.
Bajo el supuesto de que la poblacion de la agricultura familiar esta
compuesta por pequenos productores lleva a que ésta se adjetive de
pequena y de productora. De esta manera se la hace sujeto destina-
tario de las politicas vinculadas a su actividad econémica, condensa
las inversiones para las cuestiones productivas en el campo para que
sean mds grandes. También enmascara e invisibiliza a mujeres, nifias,
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nifnos, adolescentes y poblacién envejecida porque son productores,
en masculino, desde esta titulacion se refuerzan tanto la masculin-
izacién de la actividad agricola ganadera como el sistema patriarcal.

El recorte en la atencién de la poblacién es producto de la focal-
izacién que, de acuerdo con el modelo de politica social asigna los
atributos para el merecimiento, pobre merecedor no es el pobre a secas
(Danani, 2009:42) la definicién de a quién o para quién es determina-
da politica, es parte misma de la politica social y en este sentido cada
programa y cada implementacién de cada proyecto ha determinado
quiénes son los sujetos a quiénes la politica social esté orientada.

Las politicas focalizadas carecen de capacidad para eliminar las
desigualdades y para atender las problematicas desde su nivel mas
estructural, los procesos de implementacién analizados dan cuen-
ta, en parte, de estas limitaciones. En el caso de los programas de
asistencia directa, las AUF, se actu6 sobre un aspecto del problema
habitacional, pero las cuestiones de provision de servicios o tenen-
cia de tierras requieren de otros organismos que respondan. Con
este programa se intervino sobre un ‘subproblema’, que fue recorta-
do de acuerdo con los recursos, posibilidades y ‘diferentes miradas’
técnicas y no técnicas. Las tensiones descriptas en cuanto a su ma-
terializacién son producto de estos recortes, pero en cierta manera
también son parte de cierta intencionalidad politica en el abordaje
(no integral) de la cuestiéon habitacional.

Se observé que el programa de capacitaciéon de CD dejé capaci-
dades instaladas para la atencion de la poblacién adulta mayory fue
producto de una intencionalidad politica la formacién para el cuida-
do. También fue producto de intencionalidades técnicas y politicas
que se pudiera implementar en un contexto adverso casi en un de-
sierto, usando las palabras de los equipos técnicos del MDS. Pero si
no hay cobertura de la prestacién por parte de las Obras Sociales o
una normativa especifica por parte del Ministerio responsable para
garantizar la atencién, el programa en si mismo no responde o re-
suelve el cuidado. La politica social queda en cierta manera a la espe-
ra de otras, que se sumen a este complemento.
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Y para el caso de las inversiones del PMO para los sistemas pro-
ductivos, los productos fueron claros y visibles y los resultados
fueron positivos. En este sentido el aporte de asistencia técnica de
otros ministerios nacionales y provinciales, también se destaco.
Pero mas alla de estos dos aspectos (la transferencia de fondos de
un programa de un ministerio y el acompanamiento y asistencia
técnica del otro) se necesitan politicas claras en materia de Desarrol-
lo, perceptibles y visibles. ;Hasta qué punto los proyectos descriptos
pueden atender al incentivo a mejorar la situacién productiva en el
campo de manera rentable y sustentable? O ;c6mo podrian éstos
promover la generacién de empleo y otras oportunidades para que
las y los jovenes que quieran quedarse, se queden? Son respuestas
que exceden al PMO, son preguntas que invitan a pensar en un de-
sarrollo integral.

En sintesis, las politicas sociales son vasos comunicantes con otras
politicas (Repetto, 2009:9), es decir que solas no pueden, y no se les
puede delegar la responsabilidad absoluta en la atencién de una
determinada cuestién, pretendiendo que con la mera inyeccién de
recursos o la puesta en marcha de determinado programa algo se
modifique en un sentido amplio o estructural.

Recordando a Oszlak-O’Donnell las politicas no son univocas, no
son homogéneas no son permanentes (1995); los procesos de imple-
mentacién tampoco, las coyunturas técnicas, politicas, locales ha-
cen que en cada caso sea necesario poner en agenda a “la cuestion”,
observar las particularidades del entramado y desplegar nuevos in-
terrogantes y nuevas respuestas para poder iniciar un nuevo proce-
so de implementacién. La implementacién de la politica social, no
es la mera “ejecucién” de un programa, pues en el proceso de imple-
mentacion aparecen otros actores, otros problemas y otros objetivos
que exceden el marco normativo y la intencionalidad de las oficinas
técnicas. La construccion del entramado es parte de esta ejecucion,
como también lo son la configuracién de cada una de las estrategias
de intervencién para cada programa que requirié el armado de nue-
vos codigos, algunos mas o menos explicitos que otros.
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En los diferentes momentos del proceso de microimplementacién
se pusieron en juego diferentes procesos que dieron lugar a diferen-
tes tipos de adaptacién, logrando cada uno de los programas un
resultado diferente en términos de institucionalizaciéon y de apren-
dizaje, tanto para los equipos técnicos como para las organizaciones,
instituciones y poblacién de la zona (ver cuadro N° 4).

Cuadro N° 4: Resultados de los procesos de implementacion
de acuerdo a las variables propuestas por Berman (1993)

Momentos Curso Formacion Programa Programa de
delamicro- de Cuidadores 8 Asistencia Directa
Manos a la Obra
implementacion  Domiciliarios (AUF)
e ez La propuesta surge Los técnicos
Movi I}?acmn del CDRy va hacia evaluadores de La propuesta l'lega
(Desicién de P . de forma vertical
adoptar cada los técnicos de Nivel Central traen desde Buenos
10 prama) Buenos Aires para la propuesta al Aires Al CDR
prog que la aprueben.  CDR.
Se adaptan tanto No se hacen modi-
o rall)na de for- Se adapta el ficaciones sobre
?na (%ién como el programa a las los listados o la
Implementacién  equino de CDR necesidades de logistica. Se adapta
mp a lq pbl d yl los pobladores, el equipo del CDR
zilgosta(?iones (;S()pi)lesatlaores 2128 haciendo generando acuer-
ueze eneran prop : “omisiones” a dos no formales en
q g .z ciertas cuestiones. territorio
Adaptacion mutua
Mlq'mmple.men- Cooptacion Aprendizaje
tacion efectiva técnico
Instituciona- El programa ya
lizacion era parte de las
Pasan a formar Atn no logra herramientas Se institucionaliza
arte de los institucionalizarse. cotidianas del CDR la modalidad.
p N se amplian las
procedimientos -
normales del CDR prop )
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El1 CDR: arte/parte y aporte

En el proceso de microimplementacion las politicas son discuti-
das en el CDR en términos de cémo ser aplicadas, pero no en su esen-
cia. Los objetivos ideologicos o politicos que son propios de cada uno
de estos programas quedan por fuera del ejercicio de los CDR. Estas
dependencias “reciben” o “descubren” una bateria de herramientas
para ejecutar y poner en marcha. El punto de partida para la accién
y la reflexion se encuentra en como llevarlo adelante. Las tensiones
que se cristalizan para la implementacién se encuentran en las tra-
ducciones de estos programas en recursos adaptados al territorio.

En este sentido, es clave senalar el papel del CDR no solo median-
te la facilitacién de informacion hacia las organizaciones o hacia
las oficinas centrales del MDS, sino también en su rol activo en las
diferentes fases de movilizacién, implementacion e institucionali-
zacién (Berman, 1993) de los programas y en la inclusién de los dis-
tintos actores de la zona.

Pueden desprenderse dos cuestiones a desarrollar; en primer
lugar, que la especificidad del CDR esta en la configuracién de los
entramados porque el CDR se constituye en el escenario como pro-
ductory a la vez producto de su funcién como agente territorial; en
segundo lugar, que su rol se va constituyendo en tanto y en cuanto
pueda participar en las diferentes fases de la micro implementacién
y de los procesos de adaptacién. Es entonces, en la sintesis del en-
tramado y los procesos de adaptacién donde se generan los apren-
dizajes y donde el CDR adquiere sentido.

Deacuerdo con Berman (1993) el proceso de microimplementacién
tiene 3 momentos, uno de movilizacion, otro de implementacion
propiamente dicha y un Gltimo momento de institucionalizacion.
En el segundo momento se producen las adaptaciones, éstas impli-
can que o bien los comportamientos de los actores se adapten al
plan, o el plan a los comportamientos de los actores, o que entre los
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dos se genera una adaptacién mutua; puede también presentarse la
ausencia de las adaptaciones, en donde ni uno ni otro se alteran;
pero queda claro que es en esta instancia donde el CDR, como ofici-
na local tiene su papel mas activo.

Las tensiones que se enfrentaron desde el CDR para poder imple-
mentar cada uno de estos programas, dejan instalada cierta capaci-
dad. Esta sintesis que se construye en el armado del entramado y en
las adaptaciones esta en este aprendizaje. Mussetta explica: las in-
stituciones son contestadas, interpeladas y transformadas bajo la influ-
encia de normativas particulares [...] y son dindmicas, heterogéneas ...
aunque su cardcter obsoleto nos haga creer que son inertes e inamovibles
(2014:17). Cada uno de estos procesos significé a nivel territorial, a
nivel institucional macro y a nivel institucional micro, un recorrido
y una experiencia que dejan reflejada esta movilidad y permeabili-
dad institucional en el proceso de implementacién de las Politicas
Sociales.
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Aprehender los comunes

desde antagonismos y practicas estatales
Reflexiones a partir de una aproximacion etnografica
en una poblacion rural de Santiago del Estero

To aprehend the commons

from antagonisms and state practices
Thoughts from an ethnographic approach

to a rural population from Santiago del Estero

| Andrea Gémez Herrera

Resumen

n este capitulo me propongo reflexionar sobre el proceso de descu-

brimiento etnografico en torno a cémo producen los comunes en una
poblacién rural de Santiago del Estero. Utilizo las metaforas de rupturas y
desplazamientos para dar cuenta como vivi el proceso de construccién del
objeto de estudio en el marco de mi tesis doctoral, inmersa en las tensiones
de trabajo de campo y buscando conexiones significativas entre concep-
tos de experiencia proxima y de experiencia distante. Presento tres rupturas
y desplazamientos. La primera ruptura se produjo en torno a la categoria
recursos de uso comuin y el analisis de la gestion comunal centrado en insti-
tuciones. A partir de esa ruptura, se propici6é un desplazamiento hacia una
concepcion relacional de los comunes y la posibilidad de aprehenderlos a
partir de los conflictos y el despliegue de antagonismos. La segunda rup-
tura, acontece respecto a la concepcién estructural de comunidad, que
posibilité el corrimiento hacia una concepcién procesual y anclada en las
practicas sociales. La tercera se gener6 respecto a la idea que las luchas por
lo comiin expresan una contra-hegemonia estatal, ya que pude advertir
que las practicas estatales incidian en la produccién de sentidos y dispos-
itivos de gobierno de lo comun. Hacia el final, expongo los aprendizajes
engendrados en el proceso de descubrimiento etnografico sobre cémo ras-
trear conflictos, antagonismos y practicas estatales, pueden ser una puerta
entrada para comprender la configuracion de lo comin y de subjetividades
comunitarias en distintos ambitos sociales.

Palabras clave: Bienes Comunes, Comunidad, Conflictos, Estatalidad.
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Abstract
In this chapter I propose to reflect on the ethnographic discovery process
around the production the commons in a rural population of Santiago
del Estero. I use the metaphors of ruptures and displacements to tell how I
experience the process of building the object of study, immersed in the ten-
sions of field work and looking for significant connections between con-
cepts of near experience and distant experience. I present three ruptures and
displacements. The first rupture occurred around the category common
use resources and the analysis of community management focused on in-
stitutions. From that break, a shift towards a relational conception of the
commons and the possibility of apprehending them from conflicts and the
deployment of antagonisms was propitiated. The second rupture occurred
with respect to the structural conception of community, which enabled the
shift towards a processional conception and anchored in social practices.
The third one was generated according to the idea that the struggles for the
common express a state counter-hegemony, since I could see that the state
practices influenced in the production of senses and governing devices of
the common. Towards the end, I expose the learnings engendered in the
process of ethnographic discovery on how to trace conflicts, antagonisms
and state practices, can be a gateway to understanding the configuration
of the common and of community subjectivities in different social spheres.

Key words: Commons, Community, Conflicts, Statehood.
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Introduccion

Mas que presentar el producto acabado de una investigacién, en
estas paginas me propuse embarcarme en el desafio de narrar y re-
flexionar sobre el proceso de descubrimiento etnografico en torno
a como producen los comunes, o también llamados en la literatura
académica, bienes comunes en una poblacién rural de Santiago del
Estero. Alolargo de estas paginas, trazo el camino sinuoso que tran-
sité para poner sobre la mesa los principales hallazgos etnograficos
en el marco de mi tesis doctoral.

La decisién de ocuparme de las expresiones y la formas que asume
la cuestién de los comunes en Santiago del Estero es el resultado
de una conjugacion de elementos. Por un lado, se trata de un emer-
gente en la agenda de indagacién del Grupo de Sociologia Rural del
INDES (FHSCYS/UNSE-CONICET) del cual formo parte. El analisis
de la estructura agraria provincial en el seno de este grupo de in-
vestigacion, derivé en la observacion de la persistencia de explota-
ciones agropecuarias sin limites definidos en el periodo inter-censal
1988/2002. Una de las hipédtesis planteaba que la persistencia de este
tipo de explotaciones estaba ligada a la existencia a practicas de uso
comin de la tierra y el monte, y a las formas de trabajo comunita-
rio entre los pobladores rurales de condicién campesina (Paz y Jara,
2014, Paz, 2018).

Por otro lado, mi experiencia personal en contactos previos con
los pobladores de El Pozo', y de otros parajes y localidades vecinas,
también con técnicos extensionistas y funcionarios de la Subsecre-
taria de Desarrollo Rural y Agricultura Familiar (SsAF) del Ministe-

! Es el nombre ficticio que utilizaré para referir al paraje ubicado al noreste
de la provincia de Santiago del Estero, en el limite de los departamentos de
Figueroa y Moreno.
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rio de Agroindustria de la Naci6én involucrados en la construccién
de encierros ganaderos comunitarios. Con este Gltimo término, estas
personas referian a las superficies de tierra y monte delimitadas con
alambrado por familias del paraje, que hacian un uso compartido
para el pastoreo del ganado y el aprovechamiento de las especies
forestales en la elaboracion de postes o carbéon. Desde entonces, pa-
decia una suerte de encantamiento que me inspiraba los relatos en-
tusiastas de estas personas sobre sus logros?, tanto en la produccién
agropecuaria, ya que tras el acto de alambrar la superficie de uso
compartido, habian disminuido el robo y la mortandad del ganado;
como también en la defensa de la tierra, puesto que habian frenado
los desalojos impulsados por empresarios y la policia local.

Por ultimo, la identificacion de las diversas tentativas de enaje-
nacién y privatizacién de bienes comunes en el mundo contempora-
neo, y las miltiples formas de organizacién para contrarrestarlas.
De manera particular, en América Latina la creciente conflictividad
generada por la profundizacién y reedicién del modelo extractivo/
exportador basado en la explotaciéon de la naturaleza, (Gudynas,
2009, Soane, 2012, Composto y Navarro, 2014) devino en el interés
por abordar lo que Gutiérrez Aguilar (2012) llama el antagonismo po-
liforme. Las luchas por lo comun, desplegadas por grupos de diversas
adscripciones étnicas y sociales, es una de las formas que asume ese
antagonismo.

En la literatura académica esas luchas por lo comun, son interpre-
tadas como manifestaciones de un antagonismo anti-capitalista, an-
tiglobalizador y auténomo respecto de la hegemonia politica estatal
(Composto, 2012; Navarro, 2013). También como parte de un nuevo
ciclo de acciones colectivas de giro territorial o eco-territorial (Svampa,
2012). Desde las perspectivas decoloniales, las luchas y las formas de
organizaciéon comunal son interpretadas a menudo como respues-
tas a las formas liberales, capitalistas y estatales de organizacién
social (Escobar, 2014). También como reexistencias (Porto-Goncalves,
Hocsman y Arach, 2016), es decir una de las multiples y recurrentes
formas de ser y expresar digna rebeldia organizada frente a los pro-

? Utilizo negritas cursivas para destacar términos nativos.
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cesos de privatizacién y expropiacién violenta de bienes en propie-
dad comun, que reconocian como parte de los despojos capitalistas.

Mientras avanzaba en mi trabajo de campo, coincidia con este
arsenal de antecedentes que las luchas por lo comun expresan un
antagonismo persistente, pero relativizando las proposiciones so-
bre su caracter anticapitalista y la exteriorizacién de una contra-he-
gemonia estatal. En este punto y en la puesta en tela de juicio de
las interpretaciones esencialistas de lo étnico y lo comunitario, me
acercaba a los planteos de Vargas Veldzquez y Lopez Chavez (2017).
En su trabajo sobre las luchas por lo comin en México, advierten
que en muchos casos las luchas por lo comin no implican una
oposicién radicalizada sino una negociacién, adaptacién y articu-
lacién permanente a instituciones de la sociedad mas amplia (Var-
gas Velazquez y Lopez Chavez, 2017).

Las nociones de recursos de uso comin (RUC), comunidad y
politicas estatales, que en un primer momento operaron como bri-
julas para formular preguntas, recoger informacién e interpretarla
en las primeras instancias de investigacion, fueron perdiendo su po-
tencial heuristico en la medida que afianzaba los vinculos con los
interlocutores de trabajo de campo. Lo cierto, es que una vez en el
escritorio, aquellos registros y notas de campo, también los docu-
mentos consultados (informes técnicos, proyectos, documentos
institucionales, articulos periodisticos) se presentaban como mar
cadtico. Abundaban referencias de peleas, forcejeos, enojos, enfren-
tamientos entre mis interlocutores, donde todo se tornaba relevante
y fascinante sin encontrar la manera de enhebrar todos esos indi-
cios. Rescatar un texto de Quirés (2014) en que siguiendo a Latour
advierte sobre el caracter controversial del mundo social y la ten-
dencia a una asepsia de estas dimensiones de la vida social en los
escritos etnograficos signific6 un sacudon para cambiar el lente, con
el que leia esos registros y propiciar un cambio de actitud frente a
las experiencias de trabajo de campo.

Utilizo aqui las metaforas de rupturas y desplazamientos para dar
cuenta cémo vivi el proceso de construccion del objeto de estudio, lid-
iando con las tensiones y buscando conexiones significativas entre
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lo que en términos de Geertz (1983/1994) serian aquellos conceptos de
experiencia proxima y los conceptos de experiencia distante. En otras pa-
labras, se trata del recurso que encontré para explicitar las opciones
conceptuales que orientan la tarea del analisis y la construccién de
conocimiento a partir de lo que Geertz (1991) refiere como el golpeteo
dialéctico entre el detalle mas local y las estructuras mas globales.

Con las rupturas intento denotar el divorcio con ciertos modos de
entender y conceptualizar aspectos de la vida social. Pero también
reflejar puntos de inflexién en el proceso de conocimiento a partir
de situaciones de trabajo de campo que me instaban a desprenderme
de ciertas representaciones estereotipadas, idilicas y fetichizadas de
las dimensiones de la vida social que inhibian la comprensién de su
complejidad. No estoy refiriéndome solo a las representaciones abs-
tractas formuladas por los especialistas y que abundan en la litera-
tura académica, sino también a las prenociones y creencias con las
que inicié la formulacién de esta tesis sobre como funcionan ciertos
universos sociales, en particular en contexto rurales.

Todas estas rupturas con estos 6rdenes conceptuales trajeron
consigo la incomodidad del desconcierto y la incertidumbre, pero
también fueron las llaves para avanzar en una mayor profun-
dizacién. En efecto, cada ruptura implic6 un desplazamiento, que
no se trata sélo de un cambio en la forma de nominar ciertas facetas
del universo y el proceso social en el que me inmiscui cuando llegué
a El Pozo, sino de un corrimiento hacia otras formas de concebirlos
y en consecuencia de aprehenderlos. En otras palabras, no sélo es
un desplazamiento retérico, sino principalmente analitico.

A continuacién, presento tres de las rupturas y desplazamientos
medulares en el abordaje de la produccién de lo comn en mi tesis
doctoral. La primera ruptura se produjo en torno a la categoria re-
cursos de uso comiin y el andlisis de la gestion comunal centrado en
instituciones. A partir de esa ruptura, se propicié un desplazamien-
to hacia una concepcién relacional de los comunes y la posibilidad
de aprehenderlos a partir de los conflictos y el despliegue de antago-
nismos. La segunda ruptura acontece respecto a la concepcion
estructural de comunidad, que posibilité el corrimiento hacia una
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concepcién procesual y anclada en las practicas sociales. La tercera
ruptura se genero respecto a la idea de que las luchas por lo comun
expresan una contrahegemonia estatal. A partir del trabajo de cam-
po, pude advertir que las practicas estatales incidian en produccién
de sentidos y dispositivos de gobierno de lo comun. Hacia el final,
en un esfuerzo de sintesis expongo los aprendizajes engendrados en
el proceso de descubrimiento etnografico sobre como rastrear con-
flictos y antagonismos, y practicas estatales, pueden ser una puerta
entrada para comprender la configuracién de lo comin y de subje-
tividades comunitarias en distintos ambitos sociales.

De las instituciones de los RUC
a la configuracion de los comunes en los conflictos

uando inicié mi trabajo de campo, el interés por lo comiin era un

derivado de observar la practica de uso compartido del entorno
natural, en particular la tierra y el monte, entre los pobladores de El
Pozo. Sin dejar de lado el cimulo de evidencias aportadas por las in-
vestigaciones sobre los regimenes de tenencia basadas en la posesion
comunitaria de la tierra en Santiago del Estero, me aproximé en una
primera instancia alos textos de Ostrom y también de quienes fueron
objeto de sus criticas como Olson (1965) y Hardin (1968). Ambos ref-
erentes de las teorias convencionales® de los recursos de uso coman

3 La teoria convencional de los recursos de uso comun postula que quienes se
enfrentan a un dilema (de cooperar o no con otros individuos), debido a las externa-
lidades de las propias acciones generardn estimaciones estrechas que los llevardn a
dafiarse asi mismos y a otros, sin encontrar formas de cooperar entre si para evi-
tar el problema (Ostrom, 2015 -1990-:10) de sobreexplotacion y degradacion de
esos recursos de uso comun. Parte del supuesto que los actores guian su con-
ducta por un principio de racional instrumental, donde cada uno perseguira
su propio interés, por lo tanto no estara dispuesto a cooperar si no tienen ga-
rantias que los otros usuarios haran lo mismo. Frente a esta postura se propone
que la regulacion en la administracién de esos bienes se resuelva por cualquier
de las dos vias: la privatizacion y la intervencién estatal.
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(RUC). Bajo esta categoria, Ostrom define un sistema de recursos natu-
rales o hechos por el hombre que es lo suficientemente grande como para
volver costoso (pero no imposible) excluir a destinatarios potenciales de
los beneficios de su uso (Ostrom, 2015-1990-:66). Desde su enfoque, la
economia neo-institucional, los comunes eran definidos por su natu-
raleza econdémica a partir de dos atributos: la baja exclusion y la alta
rivalidad4 entre sus usuarios. Hizo importantes contribuciones para
abordar el problema de la auto-organizacién y el autogobierno en
situaciones de RUC, desde un esquema de racionalidad mas amplio,
no cenido por el interés individual; y destacando la importancia de
las instituciones, entendidas como reglas de trabajo que regulan la
provision, apropiacion, filiacién y el control del funcionamiento de
grupo en una situacioén de recursos compartidos.

Siguiendo la misma linea de las preocupaciones me propuse ras-
trear los arreglos institucionales en torno al uso y control de esos re-
cursos implementados por los pobladores de El Pozo y los procesos
de formulacién de dichos arreglos. Pero al llegar, aun sin proponér-
melo, detecté conflictos en su mayoria relacionados con acuerdos
incumplidos en el uso y mantenimiento de ese acervo de recursos
de uso comun. Desde esa dptica, la experiencia de los encierros ga-
naderos comunitarios pasaria a engrosar la lista de intentos fallidos
de gestion sostenible de bienes comunes.

Sacudida por esas experiencias de trabajo de campo que me
invitaban a ampliar el lente y los sentidos, entendi que no bastaba
con céntrame en la arquitectura institucional para comprender
cémo administraban los bienes comunes. Como sefialan Martinez y
Cielo (2017) el poder es una dimensién de las relaciones sociales en
las distintas escalas espacio-temporales subestimada en los analisis
neoinstitucionalistas.

El disgusto entre un vecino con su socio en el potrero de uso com-
partido destinado a la cria de ganado bovino porque habia ingresa-
do méas animales que la carga animal acordada, entre otros enfren-

* La exclusion se refiere a la capacidad que poseen los usuarios de un bien de ex-
cluir a otros de su explotacion con cierta facilidad o a bajo costo; mientras que la
rivalidad alude al nivel de disponibilidad y/o uso que tienen los usuarios de un
bien cuando ya estd siendo utilizado por lo menos por otro usuario (Munt, 2013:183).
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tamientos de similar tenor, me revelaba el dinamismo del proceso
de gestion de los recursos de uso comin. La gestiéon de lo comin,
estaba atravesada por relaciones de poder me obligaban a redirec-
cionar el analisis.

Otra secuela de esa ruptura, fue el desprendimiento de la idea so-
bre la existencia per se de los bienes comunes y de la propiedad como
una cosa que se tiene. La revisién de los escritos de Bollier (2008) y
Helfrich (2008, 2012) en referencia a la diversidad de los comunes en
el mundo contemporaneo, abrieron paso para una concepcién de
los bienes comunes y la propiedad ancorada a las relaciones sociales.
Ostrom (2015 -1990-) ya planteaba que una situacién de uso compar-
tido de los recursos genera una relacion de interdependencia en la
medida que los actores sociales dependen de ellos para desarrollar
una actividad econémica. No obstante, puso énfasis en analizar las
instituciones como fuente de estabilidad y por lo tanto como provee-
doras de incentivos para la accién colectiva. Helfrich (2008) expresa
nitidamente que cualquier patrimonio comun, ya sea natural, cul-
tural o social, esta asociado a la riqueza y vitalidad de las relaciones
sociales, que en muchas ocasiones son comunitarias.

Leer un trabajo de Montesinos Linares y Campanera Rieg (2017)
donde advierten sobre el sesgo de asimilar las relaciones comunita-
rias como simétricas y de caracter igualitario regidas por la solida-
ridad, la igualdad y la sostenibilidad fue un gifio para tornar inteli-
gible los registros de campo sobre las controversias que registraba
entre los pobladores de El Pozo en torno a la apropiacién y control
de bienes compartidos. Estas antropélogas ademas proponian una
concepcién de los comunes, no como una especie de bienes, sino
como una accion (politica) colectiva en relacion a bienes, servicios espa-
cios y territorios impregnados de derechos y obligaciones para los sujetos
implicados (Montesinos Linares y Campanera Rieg, 2017:200-201).

Desde su punto de la gestiéon comunal, es una accién politica
colectiva y creadora tendiente a generar normas respecto al com-
partir los bienes. También argumentan que la acepciéon dominante
de propiedad estd impregnada del pensamiento liberal al definirse
por el principio de exclusién. Proponen hablar alternativamente de
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relaciones de apropiacién y concebirlas como un conjunto de dere-
chos que resultan de las relaciones entre las personas respecto de
los recursos y la satisfaccién de ciertas necesidades, en permanente
cambio y de caracter conflictivo.

Hasta entonces, los forcejeos y desacuerdos entre los pobladores
de El Pozo respecto a bienes de uso compartido me prevenian que no
bastaba en concebir y aprehender los comunes desde las practicas
de uso y gestion compartida de la naturaleza u otros bienes, o bien
sobre los arreglos institucionales generados al respecto entre los
co-apropiadores. También, los enfrentamientos de los pobladores
con quienes impulsaban el despojo de las tierras, como empresarios
de origen extraprovincial en dos ocasiones me permitieron vislum-
brar la centralidad de la amenaza de la desposesion en la configu-
racion de lo coman. En el peligro de enajenacién, despojo y privati-
zacion se cristaliza un modo de apropiacién en tanto sociabilidad
sustentada en el principio de compartir en comun (Jiménez Martin
y Puello-Socaras, 2017). El objeto amenazado no era la tierra y el
monte en si mismos en tanto recursos o cosas, sino un modo de vida
sustentado en la apropiacién comunitaria de esos bienes por parte
de los de los pobladores de El Pozo.

En esta direccién, iluminaron el andlisis los aportes de Bollier
citados por Helfrich (2012) que subraya dos elementos claves en la
definicion de los comunes: la propiedad colectiva de recursos y el cer-
camiento. El primero, no entendido como un derecho que se posee,
sino como un proceso que comporta goce de beneficios y también
responsabilidades; el Gltimo como sinonimia de privatizacién, mer-
cantilizacién y degradacién. Un grupo social, no solo comparten el
uso de los bienes, sino también la tarea de mantenerlos, proveerlos,
defenderlos y recrearlos. Aunque esta propuesta conceptual tiene
una clara intencionalidad politica de presentar los comunes como
un sistema de gobernanza alternativo a los capitalistas, es Gtil a los
fines analiticos de captar como los comunes emergen y se configu-
ran en procesos sociales signados por el conflicto.

Estas observaciones eran pistas para comenzar a pensar no en la
existencia per se de los comunes, sino en el caracter relacional de
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su configuracion. Pero de manera particular, las lacidas argumenta-
ciones de Simmel (2013 [1904]) en sus ensayos sobre el conflicto ilu-
minaron la construccién de los datos, en tanto me posibilit6 poner
en tela de juicio mis nociones sobre las relaciones de oposiciéon y de
antagonismo como fuerzas sociales de destruccién de unidad para
entenderlas como elementos constitutivos de ella. Se traté de dejar
mirar al conflicto sélo como factor desestabilizador del orden so-
cial para abrir paso a una concepcién del conflicto como una forma
de socializacién y una via hacia la unidad. Esta fisura conceptual y
cognitiva habilité un camino de descubrimiento de otra manera de
concebir y aprehender a los comunes a partir de los antagonismos y
las controversias subyacentes del tejido de relaciones sociales en la
que me fui introduciendo y también reconstruyendo durante el tra-
bajo de campo. Adverti que aquello que los pobladores referian como
lo nuestro, lo que compartimos, lo que es de la comunidad, lo que es de to-
dos no eran una materialidad definida y una fuente de armonia; sino
que estaban continuamente en juego, eran constantemente disputa-
das, recurrentemente asechadas por las tentativas de cercamiento en
sentido estricto, es decir de convertirlo en privativo de otros.

De la comunidad como entidad
a la comunidad como conjunto articulado
de practicas en un contexto

n innumerables circunstancias, en mis didlogos con Tumpa o

Roque’, técnicos de la SsAF y dos de mis principales interlocu-
tores, hablabamos de la comunidad de El Pozo cada vez que aludia-
mos a la poblacién de aquél paraje. Habia tantas comunidades como
parajes reconociamos. Asumir que al compartir el lugar de residen-
cia e incluso de trabajo, aquellas personas constituian una comu-
nidad, no fue algo de lo que tuviera demasiada conciencia en los

> Todos los nombres en esta publicacién son ficticios.
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albores de mi investigacién y mucho menos que reconociera alli un
problema de conocimiento.

Tal vez este exabrupto analitico, tenga sentido en la naturalizacién
de conceptualizaciones de comunidad que aprendemos los sociélo-
gos en los primeros afios de nuestro trayecto formativo, donde el
espacio comun y los vinculos de parentesco son elementos claves en
la definicién de relaciones de tipo comunitarios. Pienso en Tonnies
(1946) y su planteo de la oposicion sociedad-comunidad, donde esta
ultima designa un tipo-ideal de relaciones interpersonales caracter-
izada como relaciones de proximidad (interacciones cara a cara),
intensas, de mayor estabilidad y permanencia. También en Marx
(1976) que concluye que las estructuras comunitarias en todas sus
formas son el resultado de un proceso de apropiacion colectiva del
suelo y su utilizacién, en tanto la tierra es medio de produccién y la
base de la colectividad. O bien, en Robert Redfield (1965) que aborda
la pequena comunidad campesina como una estructura social, es
decir como un sistema total de relaciones sociales persistentes.

El interrogante sobre como se configuran lo comin, me condujo a
abordar la comunidad, a medida que se multiplicaban las tensiones
entre los pobladores de El Pozo, que a primera vista parecian un todo
homogéneo. Al regresar alli en el afio 2014, en la casa de Mimi, ape-
nas avanzamos en la conversacion, salieron a la luz los problemas
al interior de los grupos de socios que administraban los potreros.

Ahi en el norte hubo conflicto entre los mismos comparieros del po-
trero por el tema de la pastura, algunos muchachos que han metido
mds vacas [..] no es como nosotros que han hecho un orden de
animales para meter dentro del campo [...] casi se han agarrado a las
pifias por eso.

Desde ese momento comenzo el reporte de una secuencia de rinas
y desencuentros que tenia por protagonistas a los pobladores socios
en la gestion de los encierros ganaderos. Las narraciones de esta
especie acompanadas de rostros que expresaban desazén y resig-
nacién me sirvieron para que paulatinamente fuera desterrando las
representaciones idilicas de la vida en el campo y sobretodo de la
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comunidad, aséptica del conflicto, donde vive la gente sin maldad,
donde reina la paz y la armonia que a menudo circulan entre quienes
vivimos en la ciudad. También me empujaban a despertar del ro-
manticismo del comunitarismo igualitarista, a resistir al pecado de
la fetichizacién y mirar mas alla de las estructuras sociales.

Cada vez que algiin poblador de El Pozo referia a lo nuestro aludia a
un nosotros, pero ;Quiénes y como formaban parte de ese nosotros?
De la mano de otro soci6élogo aleman, Max Weber, encontré algunas
claves analiticas para comprender la comunidad, menos como una
forma de sociabilidad caracteristica de sociedades tradicionales o
pretéritas, mas como una relaciéon en devenir; menos como una to-
talidad o una estructura social, mas como un proceso. Weber (2002
[1922]) refiere a comunizacién o comunién, por lo tanto su principal
contribucion reside en entender la comunidad, no como una enti-
dad dada sino como un proceso que involucra la permanente consti-
tucion de relaciones sociales sustentadas en ese sentimiento subjetivo
de formar un todo.

También, puede advertir fuertes conexiones entre las proposi-
ciones de Weber con los planteos de James Brow (1990) que utiliza
el término comunalizacion para referir a un proceso continuo de
construccion del sentido de pertenencia, que toma lugar en varias
bases, se nutre del pasado y al mismo tiempo implica inclusién y
exclusion. Desde su 6ptica, el pasado es central en la configuracion
de las relaciones comunales, debido a la conviccién que tienen los
miembros de un grupo sobre un origen coman.

Estas singularidades de las relaciones comunitarias analizada
tanto por Weber como por Brow, sea quiza el aporte conceptual mas
fecundo en la tarea de etnografiar comunidad en el marco de mi
tesis doctoral. Concebir a la comunidad en términos procesuales,
implica aprehender el dinamismo que supone la continua redefin-
icién de estas relaciones por los participes. Aunque durante mi in-
vestigacién descubri coémo la construccién de un pasado vivido a
partir de las memorias de trabajo en el obraje, las migraciones de
los pobladores a la cosecha de algodén en El Chaco y de las luchas
para evitar el despojo de sus tierras inciden en la construccion del
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sentido de comunidad. No obstante, su abordaje no se reduce la con-
struccién de fronteras simbélicas a partir de los usos del pasado.

Circunscribir el anélisis de la comunidad a la produccién de sig-
nificados me generaba insatisfaccién al incurrir en un acto de injus-
ticia respecto al acotado tratamiento de la complejidad del referente
empirico. Un trabajo de Ruiz Ballesteros (2012) que llegé a mis manos
bajo el titulo La vigencia de la comunidad eché luz al reconocimien-
to y andlisis de la dimensién pragmatica de la comunalizacién en
paraje El Pozo. Este autor en su andlisis de una comunidad en la
costa ecuatoriana alerta sobre cémo los estudios de comunidad so-
slayan las practicas sociales, que siempre dinamicas y cambiantes,
revelan el funcionamiento de la comunidad y su relaciéon con el me-
dio, lo que esta y actla més alla del nosotros.

Las practicas asamblearias, practicas asociativas, el encierre y la
faena comunitaria, el mantenimiento de caminos vecinales, la siem-
bra de pasturas, la organizacion de la festividad del santo patrono,
s6lo por mencionar algunas de las tantas practicas sociales desple-
gadas en la vida cotidiana de los pobladores de El Pozo, en las que
continuamente se forjan y redefinen las relaciones comunitarias. Si
la comunidad es una relacién en devenir, se produce y se expresa no
solo en el sentir y pensar, sino también en el hacer de las personas.
En efecto, para aprehenderla importan tanto las practicas de pro-
duccién simbélica, como de producciéon material.
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De la lucha por lo comun
y la comunidad al margen del “estado”
asuproduccionen eldespliegue de practicas estatales

lgunas investigaciones que centraron su analisis en las luchas

por lo comUn en América Latina, suelen interpretarlas como
expresiones contra-hegemonicas a las propuestas de “desarrollo”
que yacen del proyecto neoliberal, y se institucionalizan a partir de
politicas estatales. Por ejemplo, la promocién y ejecucién de grandes
planes de infraestructura y mega-emprendimientos mineros, fores-
tales y agricolas que implican la apropiacién privada y mercanti-
lizacién de bienes en propiedad comun de distintos grupos.

Indigenas y campesinos, son reconocidos como los protagonis-
tas que motorizan las luchas para contrarrestar esos procesos. A
menudo, sus formas de organizacion se presentaban como prototi-
pos de autogobierno o autonomia respecto a los proyectos de orga-
nizacién politica nacional. Entre los mas emblematicos, las luchas
libradas por el Ejército Zapatista de Liberacién Nacional (EZL) en
México (Navarro, 2013) o por pueblos indigenas en Bolivia (Gutié-
rrez Aguilar, 2012).

El escenario en el que se gestan esos antagonismos por el control
de los comunes en Argentina, no dista demasiado de lo que acontece
en otras latitudes. No obstante, las interacciones y vivencias con
mis interlocutores me instaban a comprender la produccién de lo
comin en una direccién diferente respecto a la incidencia de aquel-
lo que soliamos designar estado.

Con Tumpa, recorriamos algunos de los diecinueve encierros ga-
naderos comunitarios que se habian constituido hasta el afio 2014
en el departamento Figueroa. En el trayecto, me conté que esa pro-
puesta habia sido trabajada con las organizaciones campesinas de
la comarca. Esto connotaba cierta coparticipacion de los técnicos de
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la SsAF en el disefio y en la puesta en marcha de esta iniciativa. En
aquellos dias, realizaba mis primeros pasos en el trabajo etnografico
eidentificaba a Tumpa conla presencia del “estado” en ese territorio.
Al acompanarlo en su vida cotidiana, se revelaban sus multiples fac-
etas; el técnico de la SsAF, el esposo, el padre de dos hijos, el empren-
dedor en la cria y venta de pollos parrilleros, el productor ganadero,
el fundador de un club de fatbol en su localidad, el representante de
una banda de chamamé, el militante de la lucha por la tierra. Sobre
todo, en relacién a esta Gltima faceta, se fueron esclareciendo el por
qué y el como del singular involucramiento de Tumpa en la lucha
por la tierra y en particular en la constitucion de encierros ganaderos
comunitarios no sélo en el Pozo, sino en otros parajes.

Tumpa no era sélo un técnico extensionista. La necesidad imperio-
sa de ordenar mis registros, me condujeron a clasificarlo como un
agente estatal. En algunas circunstancias, él mismo se referia a las
ventajas que reportaba vivir en el territorio para desenvolverse como
técnico de terreno de un organismo estatal que trabaja campesinos,
o como €l habitualmente los llamaba, los paisanos. Lo cierto es que
quedaba al descubierto que Tumpa desempeiiaba un rol clave en la
interconexion de distintos ambitos sociales, en particular entre la
vida cotidiana de pobladores rurales y la institucionalidad estatal.

La compra de alambrado para corrales y el cercado perimetral de
las tierras de uso compartido, la compra de semillas y el alquiler de
maquinaria agricola para la siembra de pasturas, como la obtencién
de instalaciones ganaderas por parte de los pobladores de El Pozo
habian sido financiadas en un primer momento por el Programa
Social Agropecuario (PSA) y el Proyecto de Desarrollo de Pequeiios
Productores Agropecuarios (PROINDER), de alcance nacional, y
el PROCARNE, de alcance provincial. Tumpa, junto a un ingenie-
ro zootecnista que venia desde la capital provincial, fueron quienes
intervinieron en el disefio y la ejecucion de esos proyectos. Cuando
conversaba con ambos coincidian en que Tumpa se encargaba de la
parte social y su compaiiero, de la parte productiva de los proyectos;
también que habian surgido algunas fricciones entre ellos por dife-
rencias en la vision de la realidad.
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La categoria de estado, en su acepcién weberiana, es decir como
organizacion politica racional y administrativa burocratica (Weber,
2002 [1922]) 0 en su acepcién marxista, como una superestructura o
entidad escindida de otras agencias y estructuras sociales se diluia
frente a la advertencia de plurales y ambivalentes practicas, tomas
de posicién e identidades de mis interlocutores. Como corolario de
una opcién analitica anclada en las practicas sociales, segui el rastro
de aquellas implementadas en referencia al ambito estatal: las prac-
ticas estatales. Las contribuciones de la antropologia del estado me
han permitido sortear analisis estériles que asumen una separacion
natural de la sociedad y estado, y una concepcién de este ultimo
como un actor autbnomo y coherente. La propuesta analitica de los
tributarios de esta perspectiva, reside en comprender la estructura-
cion del estado a través de practicas cotidianas de personas que oper-
an en diversos &mbitos institucionales, incluso mas alla del aparato
burocratico (Sharma y Grupta, 2006). También invitan a explorar
los efectos que crea la aparente separacion del estado y la sociedad
(Mitchell, 2015).

Tampoco los programas estatales merecian un analisis esta-
do centralista. Esquivé un tratamiento de programas como PSA,
PROINDER y PROCARNE como objetivaciones estatales. Se torna-
ron significativos en el analisis porque eran (re)instrumentados y
(re)significados por los pobladores de El Pozo, por los técnicos de ter-
reno y funcionarios de la SsAF en sus interacciones cotidianas. En
sintonia, el abordaje antropolégico de las politicas estatales, habilitd
a reconocer sus efectos en la produccion de relaciones y de sujetos
sociales a partir de la formulacién e imposicién de categorias y para
legitimar a quienes estan en posiciones de autoridad como también
mantener o bien transformar el orden social (Shore, 2010). Los refe-
renciales de politicas de desarrollo rural y las practicas desplegadas
por personas que trabajaban en la SSAF como en otras unidades bu-
rocraticas estatales, incidian en la produccién de sentidos, practicas
organizativas y subjetividades comunitarias.

Podria escoger muchas situaciones etnograficas para ilustrar
como agentes, instituciones y practicas referenciadas al estado indi-
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cen en la produccién de lo comin y la comunidad. Apuesto a cierta
sincronia con los ejemplos citados previamente, y por eso destaco
una de las aristas del proceso de comunalizacién en El Pozo: la con-
figuracion de una identidad colectiva, un nosotros, entre los pobla-
dores del paraje frente a las tentativas despojo de un bien natural
compartido: la tierra.

En paginas anteriores sefalé que, el uso compartido de la tierra
parecia no ser condicién sine qua non para su reconocimiento como
nuestra entre el resto de los pobladores de El Pozo. La configuracién
de un nosotros y la reivindicaciéon de lo nuestro permanecieron di-
luidas hasta que el peligro de desposesién fue inminente. No obstan-
te, esas hostilidades se fueron engendrando a partir del trabajo de
promocién del derecho posesorio y de la organizacion por parte de
los miembros de la Mesa de Tierra de Figueroa, entre ellos Tumpa.

Tulia, una de las pobladoras de paraje, me narraba con orgullo que
fue una de las primeras y pocas que empezaron a informarse sobre
los derechos a la tierra. Lo reflejaba la sonrisa en su rostro mientras
me contaba sobre los viajes en moto de casi dos horas desde su lugar
natal y el despliegue de una logistica doméstica para asistir a cada
reunion de la Mesa de Tierra de Figueroa. Alli se informaban los
derechos que tenian sobre la tierra y aprendian qué decir en su de-
fensa si se encontraba cara a cara con un empresario. La reunion, le
propiciaba el encuentro con aquellos que tuvieron o estaban atrave-
sando un conflicto por sus tierras y procuraban apoyo para resistir
el embate. Reunirse en los términos de Tulia les permitié prepararse
cuando se vieron envueltos en una afrenta similar.

Encontré cierta familiaridad entre su relato y los testimo-
nios de otros pobladores con los que interactué pocos dias
después. Le habia pedido a Rodo que me llevara junto a una
colega, a conocer el sector norte del paraje y visitar algunos de
los vecinos. Llegamos a la vivienda de un hombre joven que se
apodaba el Gordo. Rodo, nos presentd. Explicitamos que nos
interesaba conocer sobre su experiencia en el manejo de los
potreros y la construccion del encierro comunitario. Al cabo de
unos minutos comenzaron a narrarnos los origenes de esa ini-
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ciativa en relacién a los problemas de tierra y las visitas de los
integrantes de la Mesa de Tierra de Figueroa al paraje.

Han venido ellos como parte de la mesa de tierra cuando todavia
no hemos tenido problema de tierra nosotros, yo he empezado a
aprender mucho mds ahi con ellos y bueno de ahi después ha surgido
el proyecto del cerramiento y los médulos de agua.

Estas palabras de Rodo me habilitaron a preguntar en qué
habian consistido esos aprendizajes. Sin titubear pronuncié
dos veces conocer nuestros derechos, e inmediatamente el Gordo
agreg6: Claro, porque nosotros no sabiamos nada.

A los partir de los vinculos entablados con Tumpa fue permean-
do entre los pobladores de El Pozo, el discurso de derecho posesorio
sustentado en la legalidad formal del Cédigo Civil y Comercial de la
Republica Argentina y los modos de proceder frente a quienes im-
pulsaban la desposesién de las tierras comunales. El mismo los habia
aprehendido en la militancia de la misma causa, como un paisano y
productor afectado por una amenaza equivalente y como miembro
de la Mesa de Tierra de Figueroa. El desarrollo de su labor que no im-
plicaba s6lo informar el contenido de las normas vigentes en torno a
su condicién de poseedores, sino también el modo de hacer efectivos
esos derechos a partir de hechos concretos, por la via juridica y en el
fluir de la vida cotidiana al trabajar la tierra.

Vislumbrar cémo se entrelazan los proyectos de los pobladores
rurales de El Pozo con los de agencias estatales y el papel de Tumpa
en la articulacién de los mismos frente a situaciones de desposesion,
arrojo luz sobre su rol clave en al menos dos aspectos. Por un lado,
la génesis de una identidad politica de los pobladores de El Pozo an-
clada en la nocién de poseedores como sujetos de derecho y en el
despliegue de antagonismos hacia quienes promueven y efectian
la desposesion de bienes compartidos. Por otro lado, sobre la cons-
truccion del encierro ganadero comunitario y su legitimaciéon como
estrategia de intervencion en la SsAF, y como estrategia de lucha
por la tierra reivindicada por dominio de la comunidad entre los
pobladores rurales.
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Acerca de los aprendizajes al etnografiar los comunes

o Por qué seguir los rastros de los conflictos puede ser una via
para aprehender el devenir de los comunes? ;cuéles son las
potencialidades de un andlisis de la produccién de comunidad
y estado a partir de las practicas? Tal vez, hubiera sido oportuno
plantear estas preguntas al inicio del trabajo. Pero como ocurre ha-
bitualmente, los interrogantes mas prometedores y fértiles los for-
mulamos cuando mas hemos avanzado en la construccién del obje-
to de estudio. O mejor dicho, estamos menos habituados a plantear
los resultados de nuestras investigaciones bajo la forma de interro-
gantes. Fundamentalmente, elijo plantearlos aqui porque pueden
ayudarme a patentar de manera mas transparente mis principales
aprendizajes en la labor de etnografiar los comunes.

Uno de los primeros desafios con los que me enfrente en el abor-
daje de los comunes fue la polisemia en torno a esa categoria. Buena
parte de las conceptualizaciones hacian referencia al rasgo distin-
tivo del uso comiin, el acceso y uso compartido, la baja exclusion, las
reglas generadas e implementadas por un grupo social o la comuni-
dad para regular su apropiaciéon. Al direccionar mi mirada a los
usos compartidos de tierra, principalmente a sus aprovechamien-
tos agropecuarios y forestales por parte de un grupo de pobladores
rurales, en varias ocasiones la distincién entre esta categoria y la
apropiacién comunitaria parecia perder nitidez respecto a la colec-
tivizaciéon de medios de produccion.

En los inicios de mi trabajo de campo me habia pasado el tiempo
tropezando con las controversias en torno a la apropiacién y con-
trol de bienes compartidos en El Pozo, sin detectar que me estaban
develando la dindmica del proceso social en que los comunes se con-
figuran. En las luchas con empresarios, en las hostilidades con los
técnicos de la SsAF, con la policia provincial y con funcionarios judi-
ciales. También, en los antagonismos entre los mismos pobladores
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del paraje, usuarios y beneficiarios directos del usufructo de esos
bienes. Al tomar como referencia aquellas propuestas conceptuales,
mi objeto de estudio parecia en peligro de extincion.

Tal vez, la herencia del paradigma del consenso y del paradig-
ma de conflicto ha pesado demasiado fuerte en mi conciencia
y en las performances de quienes hacemos ciencias sociales, que
una analitica del conflicto en ciertos contextos con frecuencia
se inclina a poner la lupa en él, como signo de anomalia en el
orden social, como una fuerza disfuncional, o como forma de
subversion de la dominacién de clases. Su tratamiento como
una de las tantas formas de socializacion, es la propuesta de
Georg Simmel. Sin lugar a dudas, su lectura fue equivalente a
sacarme una venda de los ojos para interpretar los registros de
trabajo de campo e interrogarlos desde otra éptica.

Su sefialamiento sobre los efectos del conflicto en una doble di-
reccion, es decir tanto en la estructura del grupo en el que se desen-
cadena, como en la estructura de los grupos enfrentados, fue el que
posibilité al etnografiar conflictos no solo ver la dislocacion de lazos
sociales, sino la (re)generacion de otros. Una analitica del conflicto
desde Simmel invita a descubrir otra de las consecuencias menos
aparentes de la confrontacién y la lucha: el efecto creador de uni-
dad. Desde alli puede advertir que la reivindicacion de la tierra como
nuestra por parte de los pobladores de El Pozo se fragué en la hos-
tilidad con los expropiadores. Al mismo tiempo, que las fronteras
de lo nuestro y la comunidad se dirimirian en enfrentamientos
cotidianos entre los pobladores, donde los derechos de apropiacién
y obligaciones respecto a un amplio acervo de bienes se redefinian.

Los corolarios de esas observaciones fueron en principio, eludir
la identificacién de lo comun como una cualidad de ciertos bienes
(naturales, materiales y simbélicos), sino de relaciones entre perso-
nas respecto a esos bienes. Por consiguiente, me resulté tentador
plantear el abordaje de los comunes como una arena, en tanto sus
sentidos y materialidad eran objetos de las contiendas que tenian
lugar en la vida cotidiana de mis interlocutores.

Si bien, el registro e interpretacion de las practicas de lucha y las
hostilidades generadas fueron el pértico para comprender el caracter
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relacional y controversial de la generacion y gestién de los comunes,
pronto me fueron develadas sus articulaciones con una constelaciéon
de practicas sociales. Abordar la produccién de lo coman desde las
practicas es un intento para evitar quedar prisionera, en las palabras
de Giddens (1995), en el imperialismo de sujeto o del objeto. Considerando
que la practica social, como senala Bourdieu (2007), es el ambito de
la dialéctica de las estructuras objetivas y las estructuras sociales
incorporadas; se trata de un esfuerzo por integrar analiticamente
las condiciones objetivas, principalmente las instituciones, como
las dimensiones subjetivas, mas precisamente las identidades y
las trayectorias biograficas en la produccién de lo social. También
como un recaudo para evitar el vicio de reproducir una imagen
comunidad y estado como un todo homogéneo y coherente exento
de contradicciones.

Concedi un tratamiento especial a las practicas estatales en este
trabajo porque la porosidad y la ambigiiedad del estado se ponian
en evidencia en multiples dimensiones. En la yuxtaposicién de iden-
tidades y adscripciones sociales de mis interlocutores, como el caso
de Rodo, que es poblador de El Pozo, co-administrador de porteros
al interior del encierro comunitario y al mismo tiempo técnico de ter-
reno de la SsAE En los usos multiples de los instrumentos juridicos
formales como las disposiciones del derecho posesorio inscriptas en
el Cédigo Civil y Comercial de la Nacién para reivindicar la propie-
dad legitima de la tierra y patentar como un acto posesorio la delimi-
tacion con alambrado de las tierras de uso compartido.

Podria extender la lista de ejemplos. Lo cierto es que las situa-
ciones etnograficas ponian en superficie el caracter coactivo y tam-
bién productivo del poder. Los sentidos y practicas de comunidad
son moldeados por leyes, organizaciones, programas y proyectos
referenciadas al estado. Al mismo tiempo, estas practicas, insti-
tuciones e identidades estatales son refundadas y rehechas en la
vida cotidiana de las personas. Por eso, entre las promesas mas se-
ductoras derivadas de estos aprendizajes reconozco la necesidad
abonar a una perspectiva analitica en torno a la produccién recipro-
ca de lo comun y lo estatal a partir del ejercicio de formas de poder
en diversos ambitos sociales e interfaces.
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Prescribir y financiar en las politicas estatales
de desarrollo rural en Argentina
Agencias internacionales e institucionalidad nacional

Prescribe and finance in the state policies
of rural development in Argentina
International agencies and national institutions

| Maria Florencia Marcos

Resumen
Este capitulo analiza tres politicas estatales de desarrollo rural en Argen-
tina entre 1987 y 2013. Se indagan las ideas sobre el desarrollo que per-
mean estos programas, como se producen en niveles de gobierno trasna-
cionales y el modo en que algunas de esas directrices son reelaboradas
localmente. Especificamente, como una serie de cuestiones (acceso a la tec-
nologia, organizacion, institucionalizacién y mercado) presentan regulari-
dades en funcién de encontrar la solucion a los problemas del subdesarrollo.

Las fuentes seleccionadas corresponden a una serie de documentos ofi-
ciales de los programas: Unidad de planes y proyectos de investigacién y
extensién para productores minifundistas, Programa Social Agropecuario
(PSA) y el Proyecto de Desarrollo para Pequenios Productores Agropecuari-
os (PROINDER). La estrategia analitica se enfoca en las narrativas oficiales
que se producen desde los programas ya que esa accién nos permite acce-
der a un modo singular acerca de como se cristaliza el discurso oficial acer-
ca de una politica especifica.

El estudio se inscribe en el analisis de multiples relaciones que se dan
en la produccion de politica estatal destacando cdmo los problemas de go-
bierno no se producen de forma aislada sino que estan atravesados por
agencias de financiamiento y cooperacién internacional.

Palabras clave: Agencias internacionales, desarrollo rural, politicas
estatales.
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Abstract

his article analyzes three state policies for rural development in Ar-

gentina, between 1987 and 2013. It’s inquired about how the ideas on
development that permeate these programs are produced at transnational
levels of government and how some of these guidelines are re-developed lo-
cally. Specifically, how a series of issues (access to technology, organization,
institutionalization and market) present regularities in order to find the
solution to the problems of underdevelopment.

The selected sources correspond to a series of official programs docu-
ments: Unidad de planes y proyectos de investigacién y extensiéon para
productores minifundistas, Programa Social Agropecuario (PSA) and
the Proyecto de Desarrollo para Pequefios Productores Agropecuarios
(PROINDER). The analytical strategy is based on being able to analyze the
official narratives that are produced from the programs since that action
allows us to access in a unique way about how the official discourse on a
specific policy crystallizes.

The study is part of the analysis of multiple relationships that occur in
the production of state policy, highlighting how government problems do
not occur in isolation but are crossed by international financing and coop-
eration agencies.

Keywords: International agencies, rural development, state policies.
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Introduccion’

as vinculaciones entre politicas de desarrollo rural, financia-

miento externo, agencias internacionales y la produccién de
programas y proyectos relativos a estas tematicas en Argentina son
un fenémeno que emerge al mismo tiempo que empiezan, en este
pais, a producirse de forma sostenida politicas estatales para sujetos
rurales subalternos?.

En los ultimos afios encontramos diversidad de estudios en el
campo de las politicas estatales de desarrollo rural, aquellos que
abordan la tematica analizando instituciones, describiendo el ori-
gen y el desarrollo de estas, resaltando cambios y continuidades
en las gestiones y, también la creacién de unidades burocraticas
de gestién especifica (Lattuada, Nogueira y Urcolla, 2012, Nogueira,
Urcolla y Lattuada, 2017), las fuentes de informacion de la que se
sirven son documentos oficiales y entrevistas que realizan tanto a
funcionarios, ex funcionarios y coordinadores/as. Nutren su pro-
puesta con andlisis de la coyuntura vigente. Otro nucleo de trabajo
que identificamos, aborda la cuestion territorial vis a vis la politica

! Este capitulo se desprende de una reeleboracién del primer capitulo de mi
tesis de maestria llamada “Politicas estatales para sujetos rurales subalternos:
un analisis de los cambios y las continuidades en las instituciones a partir de la
formulacion tres programas entre los afios 1987 y 2013”

2 La decision de denominar a los sujetos destinatarios de las politicas de desa-
rrollo rural de ese modo se relaciona con la necesidad de describir la posicién
delas personas por fuera de las categorias que, desde las instituciones estatales,
se produjeron para nombrarlos. Consideramos que esta categoria descriptiva
permite marcar la posicién de los sujetos en el sistema. Sigue la recomendacién
de Bourdieu (1995) quien advierte que hay que romper con el sentido comn, lo
que significa, quebrar con las representaciones compartidas por todos tanto de
los lugares comunes como de las representaciones oficiales que suelen inscrib-
irse en instituciones y en la objetividad de las organizaciones sociales como en los
cerebros (1995:177). En este sentido y mas especificamente tomamos la misma
categoria que se acciona en el trabajo de Cowan Ros y Berger (2018) .
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estatal (Manzanal 2009, Arzeno y Ponce 2012, Arzeno 2015, Villa-
real y Manzanal 2018). Alli encontramos coémo las autoras y autores
abrevan a la cuestion del territorio en funcién de las disputas que en
él se emplazan, también incurren en el analisis de la politica estatal
en funcién de comprender el rol del estado y las instituciones de
desarrollo rural.

En otro nicleo de autores que segmentamos y describimos sus
aportes a continuacion prima el analisis etnografico a diferencia de
los trabajos referenciados hasta el momento. En uno de estos articu-
los plantean la tematica desde perspectivas donde la estatalidad del
desarrollo rural se produce como un campo en disputa, analizando
practicas organizativas y politicas a partir del encuentro entre suje-
tos rurales subalternos y agentes de desarrollo (Cowan Ros y Berger,
2018). El interés entre los técnicos de instituciones estatales y fun-
cionarios es otro punto que reviste interés y resulta explicativo del
modo en que, ciertas miradas, se cristalizan produciendo visiones
singulares de mundo, el trabajo de Ramos Berrondo (2017) sobre la
interpretacion de funcionarios y técnicos de desarrollo rural acerca
de como interpretar el mundo y sus problematicas es iluminador.

La particularidad de este Gltimo grupo de autores es que nos in-
troducen en una linea que es nuestro interés para pensar la cuestion
del estado porque esquivan las miradas reificantes sobre este. Al en-
focarse enlas practicas desde el estado y no asumirlo como una cate-
goria universal (Cowan Ros, 2014), podemos dar cuenta de la confi-
guracion y el funcionamiento desde las instituciones que, por otro
lado, nos aleja de las visiones moralizantes que bregan por cémo
deberian y qué deberian hacer las instituciones del sistema estado.

En el siguiente capitulo seleccionamos distintos documentos de
politicas estatales correspondiente a tres programas que se ejecu-
taron en Argentina desde 1987 hasta 2013. La opcién metodologica
de recurrir a estas fuentes de informacién corresponde a nuestro in-
terés en poder analizar la politica estatal en los propios términos en
que se produce desde sus documentos oficiales. Consideramos que
en estas formas como se construye el discurso oficial de la politica
desde las instituciones estatales podemos rastrear la construccion
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de problemas de gobierno y la forma en la cual se seleccionan un
conjunto de soluciones a un problema inicial propuesto. Nuestro
analisis a partir de la seleccién de tres programas nos permite ver
cambios y continuidades en el recorte de problemas particulares en
funcién de cémo se gubernamentaliza desde el estado, especifica-
mente, como desde el estado, a través de instituciones especificas, se
gesta el problema de gobierno del sector rural subalterno.

Cuando nos referimos a un problema de gobierno queremos dar
cuenta del modo a través del cual desde la institucionalidad estatal se
van a gestar determinadas cuestiones como tema a intervenir a par-
tir de practicas y tecnologias especificas que tienen como propésito
regular y segmentar una cuestion susceptible de ser gubernamenta-
lizada. Entendemos, de modo similar a Rose y Miller (1992), que el go-
bierno es un dominio de cognicién, de calculo, de experimentacién
y de evaluacién. Como afirman los autores, el gobierno es un matriz
histéricamente construida.

De modo similar, tomamos la sugerencia de Shore y Wright (2011),
de pensar a la politica como algo que se produce, no como una cosa
externa, la politica como una cuestién performatica y continua-
mente disputada.

Los tres programas seleccionados para este articulo correspon-
den a politicas que se producen a nivel nacional® en tres momentos
diferentes pero con caracteristicas similares.

El programa Unidad de planes y proyectos de investigacion y
extension para productores minifundistas (de aca en mas denom-
inaremos a este programa unidad de minifundio”) se creé en 1987
dentro del Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA),
el Programa Social Agropecuario (PSA) en 1993 en la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia y Pesca (SAGyP) y el Programa de Desarrollo
para Pequenos Productores Agropecuarios (PROINDER) en 1998 al
interior de esa misma unidad burocratica. Todas estas acciones se

3 Tomamos la idea de nivel de gobierno de acuerdo con Agnew (1998). Esto nos
aleja de visiones reificantes sobre el espacio territorial, uno de los niveles que
identifica es el nivel del sistema estado. El nivel nacional hace referencia, en
este caso, a que son politicas que se producen desde un organismo centralizado
para todo el territorio nacional.
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mantuvieron en el tiempo por mas de diez anos lo que implicé que
fueran atravesados por diferentes gestiones de gobierno.

Si bien entre los tres podemos encontrar caracteristicas similares
en cuanto a la poblaciéon que definen como destinataria y entre los
dispositivos de gubernamentalizacién (tales como las acciones en
funcién de la asistencia técnica y la capacitacién) en la trayectoria
de cada una de estas politicas y, particularmente, en los documentos
que se produjeron desde las unidades burocraticas a partir de las
que se implementan, podemos indicar divergencias a la hora de ob-
servar qué contenido es asignado a cada uno de esos temas.

Resulta necesario comprender los programas como politicas es-
tatales que se producen en un contexto particular dénde no solo
estas encarnan y se producen con una idea de estado sino también
en un marco dénde ciertas directrices, que rebasan los limites de la
nacion, se proponen como estrategias para resolver problemas. Lo
analizado en este articulo aborda estas relaciones entre lo que se
propone dentro de las unidades burocraticas de gestién como solu-
cién, pero también, como estas soluciones fueron ensayadas y pro-
ducidas en otros niveles de gobierno.

De la seleccién de problemas que permite pensar la produccion
de politicas estatales, en este articulo se abordara la tematica a par-
tir de una pregunta general acerca de ;Cémo fueron, desde los pro-
gramas estatales de desarrollo rural seleccionados, elaboradas y re-
elaboradas las directrices acercas del desarrollo y de lo rural, entre
el periodo 1987-2013(?) Y, desde una serie de preguntas especificas
en torno a ;Cudles son las visiones e ideas que sostienen los paradig-
mas acerca de las acciones del desarrollo rural? ;En qué medida las
agencias de financiamiento internacional, como el Banco Mundial
y el FIDA, inciden en la produccién de politica estatal de desarro-
llo rural en Argentina? ;:De qué forma son permeados y se negocian
los sentidos acerca del desarrollo en las unidades burocraticas de
gestion de los programas?

La estrategia analitica que tomamos esta centrada, como anunci-
amos anteriormente, en analizar los documentos que se produjeron
desde los diferentes programas como discursos oficiales de las politi-
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cas estatales seleccionadas. En la formulacion de las propuestas de
las politicas estatales a partir de un texto escrito, nos encontramos
con una forma regular de escritura donde se propone un plan de ac-
cién, metas y objetivos como lugares hacia donde llegar. En torno a
eso, resulta relevante identificar que uno de los efectos que produce
el estado es, para Trouillot (2011), el efecto de legibilidad, parte de la
produccién de la legibilidad para el autor es la creacién de un len-
guajey de un conocimiento para gobernar (2011:151). De acuerdo con
esta propuesta es que sostenemos la importancia de poder estudiar
aquellos documentos donde las practicas estatales se cristalizan en
un modo singular de escritura. Con la idea de poder buscar respues-
tas a las preguntas que nos formulamos en esta introduccién, el arti-
culo se organiza de la siguiente manera: en la segunda seccién pre-
sentaremos, de forma breve, cada uno de estos programas a partir
de lo planteado en sus objetivos con la idea de familiarizar al lector
con la propuesta que produjo cada una de estas acciones. En el ter-
cer apartado se presentan las ideas del desarrollo en los discursos
acerca del desarrollo rural haciendo una revisién histérica hasta
la primera década del 2000. La cuarta seccién estd dedicada a los
organismos de financiamiento internacional en la produccién de
politicas para sujetos rurales subalternos en Argentina y, el Gltimo
apartado estara dedicado a las conclusiones.
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Los objetivos de los programas: .
un repaso por la Unidad de Minifundios,
el PSAy el PROINDER

diferencia de otros paises latinoamericanos, en Argentina, el

problema del desarrollo rural cristalizado en unidades buro-
craticas‘ como una cuestion a resolver a partir de politicas estatales
especificas se produce de forma tardia.

Con el objetivo de comprender el origen del problema, tal como
propusimos en la introduccién, resulta necesario indicar que, a prin-
cipios dela década de 1970, un grupo de profesionales de las ciencias
sociales instala el tema de la pobreza rural dentro de la Secretaria
de Agricultura. Esta posicion iba contra la idea del campo argentino
mas préspero representado por la pampa hiimeda a la vez que ponia
de relieve lo heterogéneo de la estructura agraria.

Durantela tltima dictadura, este tema qued6 en un segundo plano
de las acciones que se producen desde la Secretaria de Agricultura.
En forma paralela, el proyecto genocida del gobierno de facto, des-
pleg6 en las organizaciones de sujetos subalternos en argentina’, un
proyecto represivo que extermind la vida de muchos/as dirigentes.
Con el regreso de la democracia vemos producirse las primeras ac-
ciones de politica estatal para el desarrollo rural de forma sostenida.
Una de esas primeras iniciativas fue la Unidad de planes y proyec-
tos de investigacion y extension para productores minifundistas
en el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria. Desde este

“ Bajo esta denominacién nos referimos a la diferenciacién estructural interna
al sistema estado que puede o no institucionalizarse en organizaciones legal-
mente identificables. (Oszlak y O’'Donnell. 1981).

> Organizaciones como las Ligas Agrarias, surgidas al comienzo de la década
de 1970 en el noreste argentino, fueron profundamente perseguidas. Esta orga-
nizacién nucleaba productores minifundistas pauperizados hasta productores
del tipo chacarero (Galafassi 2006).
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programa, se propuso como objetivo, propiciar y concertar acciones
para mejorar los ingresos y la calidad de vida del productor, en base a un
desarrollo autosostenido que posibilite su transformacion ampliando las
posibilidades de capitalizacion (Cartilla Unidad de Minifundios, 1993).

La propuesta fue intervenir en la planificacién y el seguimiento
de proyectos que se ejecutaban en las unidades operativas del INTA
mas la participacién de otras instituciones, tanto publicas como
privadas, nacionales, provinciales o internacionales que puedan
realizar aportes financieros, tecnolégicos y organizacionales para
trabajar con el sector. El programa funcionaba a partir de proyectos
que eran evaluados y aprobados en los consejos de los centros regio-
nales. La metodologia de trabajo se basaba en: mensaje tecnolégico,
organizacion y capacitacién.

El otro referente que tomamos en este articulo es el Programa So-
cial Agropecuario, el objetivo de este, producido en el afio 1993 en la
Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesca era contribuir, junto con
los pequerios productores minifundistas agropecuarios, en la bisqueda
de alternativas que permitan superar la crisis economica. Incrementar
los ingresos de los productores minifundistas y promover su partici-
pacion organizada en las decisiones de politicas, programas y proyectos
(PSA, 1993).

El acceso a los beneficios del programa se hacia de la siguiente
forma. Los productores minifundistas tenian que conformar grupos
de, al menos, seis familias. Estos grupos contaban con la asistencia
de un técnico cuya remuneracion era financiada desde el Programa
Social Agropecuario. La propuesta se producia en forma de proyecto.
A diferencia del programa Minifundios, el PSA, en un principio, fi-
nancié a través de crédito los proyectos que presentaban los grupos.
El financiamiento que manejaba el programa es del tesoro nacional.

Por dltimo, en el afio 1998 se produce el Proyecto de Desarrollo
para Pequerios Productores Agropecuarios (PROINDER), programa
que se asentd sobre la estructura que el PSA produjo desde 1993. A
diferencia de los dos programas referenciados anteriormente, este
se arma a partir de un crédito que se toma con el Banco Mundial,
ente que financia el 75% del programa (Manzanal y Nardi, 2008).
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El objetivo que se enunci6 desde el programa fue

mejorar de las condiciones de vida de 40.000 pequetios produc-
tores agropecuarios pobres por medio del incremento de sus in-
gresos en forma sostenible asi como de su grado de organizaciéon
y participacion, y del fortalecimiento de la capacidad institucio-
nal nacional, provincial y local para generar politicas de desa-
rrollo rural. (PROINDER 1998)

Para llevar adelante este objetivo, las acciones que se describieron
desde sus documentos se basaron en realizar asistencia financiera a
partir de subsidios o aportes no reintegrables. También,se crearon
componentes de asistencia técnica y capacitacion, de igual modo que
los otros programas de desarrollo rural mencionados hasta aqui.

El PROINDER, al momento de producirse segmenté su poblacién
beneficiaria para establecer prioridades. En esta segmentacion, las
mujeres, los jovenes y la poblacion aborigen se produjeron como
una porcién que presenta mejores condiciones de elegibilidad, al
considerar que son los mas vulnerables dentro del grupo de los
pequerios productores agropecuarios pobres. Mas adelante, dentro del
PSA también se va a tomar esta idea de poblacién prioritaria.

Los vinculos entre el PSA y el PROINDER, al funcionar, en un pri-
mer momento, en la misma unidad burocratica, son muy estrechos.
El PROINDER en sus primeros anos fue coordinado por la misma
persona que el PSA y funcionaron en las mismas oficinas: el espacio
fisico de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesca.

A partir de la primera década del 2000 y, vis a vis, la produccién de
nuevas unidades burocraticas en el campo del desarrollo rural, los
programas van reubicandose en este nuevo mapa de la instituciona-
lidad estatal.

En esta breve descripcién de objetivos y acciones que se producen
en los programas podemos ver algunos puntos en coman: la asisten-
cia técnica, la capacitaciéon y también, el modo en que la poblacién
que nominan esta formulado a partir de su posicién en desventaja
al sistema. Los objetivos de los tres programas enunciaron positiva-
mente un cambio de estos sujetos luego de convertirse en beneficia-
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rios. A continuacion, resulta necesario desarrollar cémo esta unici-
dad discursiva es parte del desarrollo como idea y proyecto.

Otro punto del que es necesario dar cuenta es el modo en que se
describieron las situaciones de pobreza rural desde los programas.
Hay una regularidad, al momento de produccién tanto de Unidad
de Minifundios como del PSA en describir la situacién de marginali-
dad de los minifundistas en funcién de que estaban asentados en
territorios poco productivos o deficientes en relacién con la unidad
doméstica, tenian falta de recursos naturales y econémicos, baja re-
muneracion de la mano de obra, dificultad para acceder al crédito
mas las otras caracteristicas anteriormente mencionadas de falta
de tecnologia y organizacién. En el PROINDER, a partir de los diag-
nosticos que realizan entre 1994 y 1995 arriban a descripciones sim-
ilares de la subalternidad rural.

Interesa igual marcar que este Gltimo programa amplié aquello
que produjo como su poblacién objetivo al priorizar un grupo de
vulnerables a partir de considerar que las mujeres, los pueblos ori-
ginarios y los jovenes tenian atin mas agudizadas las desventajas en
el ambito rural. También incorporan otro segmento de poblacién
que fueron los trabajadores transitorios agropecuarios.

El desarrollo como discurso
en las politicas para sujetos rurales subalternos

Los discursos y las acciones acerca del desarrollo han sido una
cuestién ampliamente debatida en las ciencias sociales (Castoria-
dis, 1980, Escobar, 2005, Escobar, 2007, Roig, 2008) y también el de-
sarrollo como cuestién fue considerado en estudios en los cuales
se analizan las politicas especificas de desarrollo rural (Feito, 2005,
Lattuada, 2014, Manzanal, 2014). Pretendemos, en este apartado, re-
poner algunas discusiones para poder contextualizar las propuestas
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de los programas analizados en el marco de la produccién de discur-
sos sobre el desarrollo que atraviesan sus narrativas y las acciones
propuestas.

Escobar (2007) afirmé que el desarrollo debe ser entendido como
un discurso que se produce histéricamente, esto implica

examinar las razones que tuvieron tantos paises para comenzar
a considerarse subdesarrollados a comienzos de la segunda pos-
guerra, como “desarrollarse” se convirti6 para ellos en problema
fundamental y cdmo, por Gltimo, se embarcaron en la tarea de
“des-subdesarrollarse” sometiendo sus sociedades a interven-
ciones cada vez mas sistematicas, detalladas y extensas. (p. 23)

Esta consideracion de Escobar plantea la necesidad de poder re-
visar el origen de este discurso, entendido por el autor como un
aparato que resulté muy eficiente para poder producir conocimien-
to acerca de ejercer el poder sobre el tercer mundo® (2007:29). El sur-
gimiento del desarrollo como un dispositivo de gobierno, se da entre
1945 y 1955 cuando, luego de la segunda guerra mundial, se produ-
cen nuevas modalidades de conocimiento y poder junto con nuevas
practicas, teorias y estrategias. El hecho que marca el comienzo de
esta etapa reposa sobre un discurso del presidente de Estados Uni-
dos, Harry Truman, en el afio 1949, donde realiza una proclama para
resolver los problemas de las areas subdesarrolladas del mundo. Este
evento pas6 a denominarse doctrina Truman y tenia como propési-
to que aquellos paises menos avanzados tomen las recetas de aque-
llos que tenian ventajas econémicas para poder reproducirlas en sus
territorios. Los principales problemas de esos paises pobres residian
en la falta de tecnologias, escaso capital y poco desarrollo cientifico.
Lo que domina en estos dispositivos es la carencia. Lo que aparece
bajo la superficie, es un discurso etnocéntrico donde los valores del
primer mundo occidental se revelan como universales.

Resulta interesante la reflexion de Castoriadis (1980) sobre el vin-
culo del tercer mundo con los organismos internacionales. Para es-

¢ Para Escobar el tercer mundo se crea a partir de los discursos y practicas del
desarrollo, que se convierte, a partir de finalizada la segunda guerra mundial
en unda certeza en el imaginario social (2007:22).
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tos, afirma el autor, el desarrollo se presentaba sin obstaculos. Pero
el logro del objetivo necesitaba un cambio de mentalidades, de acti-
tudes, de las estructuras sociales, de los valores y de la organizacién
fisica de los seres humanos. Result6 que el desarrollo econémico no
era algo que pudiera aniadirse a este grupo de paises, ni era algo que
se podia superponer a sus caracteristicas. Lo que debia suceder era
una transformacién global.

El desarrollo consistiria entonces en salir de todo lo definido, en
alcanzar un estado que no estd definido por nada salvo por la capaci-
dad de alcanzar nuevos estados (Castoriadis, 1980:194). El desarrollo
también tiene sus crisis, estas aparecen cuando los postulados que
los sostienen y las correlaciones imaginarias a estos empiezan a ser
cuestionadas (la racionalidad, el progreso técnico, etc.).

Entendiendo que es un debate que no pierde vigencia, Roig (2008)
abordé la confusién conceptual que hay acerca del concepto de de-
sarrollo a partir de adjetivos que lo califican como sustentable, du-
radero, humano, etc. Para el autor, estas tomas de posicién se con-
vierten en perspectivas mas morales que analiticas.

Cuando se habla de desarrollo se suspende cualquier tipo de con-
flicto, la eliminacion de este pareceria ser la condicién de posibili-
dad tedrica y politica para alcanzar o converger.

Lo que implica la defensa de un solo modelo de desarrollo es, para
Roig, la imposicién de una regulacién Gnica de los conflictos estruc-
turales donde no se asume el cardcter inmanente de la conflictividad
(2008:84). El modelo de desarrollo es entendido como un programa
de accién en devenir.

En una periodizacién acerca de los discursos del desarrollo y el
desarrollo rural, Ellis y Biggs (2001) indicaron que, en la década de
1960 primé la idea de modernizacion, en la siguiente la de inter-
vencion del estado, la década de 1980 la relacionaron con la liberali-
zacion de los mercados y, a la de 1990 como la de la participacion y
el empoderamiento. Esta construccion formulada por los autores de
forma descriptiva, nos sirve de andamiaje para ordenar la siguiente
seccién donde vamos a recorrer los paradigmas del desarrollo rural
que fueron dominantes para luego, poder relacionar esta produc-
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cién y circulacién de ideas con la produccion de la institucionalidad
argentina del desarrollo rural.

Examinando particularmente aquellos discursos que se producen
en el contexto del desarrollo rural, para Lattuada (2014) es en la déca-
da de 1960 cuando los organismos multilaterales de crédito como el
Banco Mundial (BM) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
comienzan a involucrarse de manera creciente en los programas de
desarrollo que tenian como destino paliar la pobreza rural. Una dé-
cada mas tarde se suma a estas instituciones el Fondo Internacional
de Desarrollo Agricola (FIDA) como otro organismo de crédito con
los mismos propositos.

El modo de operar de estos organismos estaba dado por priorizar
los objetivos de la banca internacional con lineas de accién que
constituian sentidos unidireccionales desde organismos de planifi-
cacién y crédito hacia la poblacién rural pobre. Lattuada (2014) indi-
ca que estas acciones establecen lazos de asistencialismo, paternal-
ismo y asimetria al interior de las comunidades. Este primer modelo
que identifica al autor es el denominado Desarrollo Rural Integral
(DRI) coincide con la llegada de estos organismos de crédito para
las politicas estatales orientadas a sujetos rurales subalternos en Ar-
gentina que tomamos en este trabajo.

El cambio sustancial en los discursos, de acuerdo con Lattuada
(2014), se produce a comienzos de la década de 1990 al cambiar ha-
cia un enfoque centrado en la demanda de las poblaciones a atender
y no tanto en la oferta que tienen para aquellos beneficiarios.

Entre la demanda y el territorio:
los nuevos discursos sobre el desarrollo rural

Las concepciones acerca del desarrollo que se producen luego de
la década de 1990 se relacionaron con la incorporacién de nuevos
elementos, como el territorio, y, de manera menos explicita, con
quiénes eran esos sujetos susceptibles de desarrollar.
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Interesa en este tramo reflexionar a partir de las preguntas que se
hacen algunos autores sobre el desarrollo en vinculacién con la in-
stitucionalidad del desarrollo rural hacia finales del siglo XX y prin-
cipios del siglo XXI, porque aquello que indagan despierta nuevos
intereses para nosotros.

Como afirmé Lattuada (2014), en Argentina se producen las prime-
ras politicas de desarrollo rural coincidiendo con la Gltima etapa de
los discursos del desarrollo rural integrado. Esa vision, sostenia indi-
caciones sobre como deberian ser las acciones para salir de las condi-
ciones de marginalidad inicial y es el contexto dénde se producen
dos de las politicas estatales analizadas. El paradigma que, de algin
modo, reemplazé al DRI es aquel que privilegia la demanda del sector
rural subalterno antes que las propuestas de las agencias. O al menos
asi es como enuncia sus acciones.

El marco donde se produce este cambio de paradigma esta atrave-
sado por una serie de eventos como la creacién del Programa de Na-
ciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) realizado en la
década de 1970, el informe de Brundtland de 1987 dénde se produce
el concepto de desarrollo sostenible y la Cumbre de la Tierra cele-
brada en Rio de Janeiro en 1992 (con un antecedente, veinte afios
antes, en Estocolmo) (Lattuada, 2014).

La produccién de este nuevo paradigma donde el desarrollo rural
no solo esta vinculado con la productividad sino también con la sus-
tentabilidad, para Escobar (2007) se relaciona con diversas practicas
que se fueron modificando, esto es, la introduccién de estudios de
factibilidad, las evaluaciones de impacto, los proyectos de desarrollo
que fracasaron. Se suma a esto, toda una nueva tecnologia que mide
el impacto sobre el ambiente y da cuenta de los efectos no deseados
del desarrollo.

Lo que se gest6 en estos acontecimientos es un nuevo discurso
que revisa las concepciones acerca del desarrollo agregando la vari-
able ambiental de forma clave para poder pensarlas acciones que se
llevan a cabo en nombre del desarrollo. Como afirmé Roig (2008) se
adjetivan, a partir de este momento, los tipos de desarrollo.
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La idea central de los programas de apoyo integrados basados en la
demanda (Lattuada et al., 2012) estaba sostenida por una vision dife-
rente en tanto que, en lugar de ofrecer un menu pre establecido de
opciones, ahora se priorizaba tanto la organizaciéon como el forta-
lecimiento de capacidades locales en funcién de poder crear redes
institucionales a partir de las cuales se podian acudir luego de la
intervencion de los programas (Lattuada et al,, 2012). Es interesante
cémo, a partir de este planteo, empiezan a aparecer, en la escritura
de los documentos institucionales de los programas de desarrollo
rural, la idea de capital social. Cémo la creacion de redes y vinculos
se produce a partir de lo virtuoso para cuando el programa finalice.

Este enfoque es el que va a predominar hasta casi finalizada la dé-
cada de 1990, tanto en los discursos del desarrollo que se producen en
el nivel internacional como lo que se produce localmente, al menos,
en los tres programas que tomamos como referencia en este trabajo.

El desarrollo territorial rural (DTR) es el paradigma que le
sucede. Si bien empiezan a aparecer algunas de las ideas nodales
del DTR en el final de la década de 1990, encontramos la propuesta
sistematizada en una publicacién de Schejtman y Berdegué (2004)
del Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural (RIMISP).

La propuesta sistematizada de estos autores se hace a pedido del
BID y del FIDA, dos de los organismos multilaterales con mas prota-
gonismo en los programas de desarrollo rural a nivel mundial. Una
de las novedades del enfoque se relaciond con la incorporacion del
territorio como un concepto mas complejo que el de espacio agrico-
la. Ese territorio no solo esta compuesto por familias sino también
por otras instituciones. Otro elemento que incorpora es el empleo
agricola y no agricola como destinatario de las acciones. La articu-
lacion con el sector industrial, agricola y de servicios, que servirian
para potenciar el desarrollo en el campo. Los dos Gltimos elementos
estan relacionados con la incorporacion de las relaciones con lo ur-
bano para no quedar reducidos al espacio rural. Todos estos elemen-
tos formaron parte de la nueva propuesta de desarrollo.

Schejtman y Berdegué (2004) definieron entonces el DTR como un
proceso de transformacion productiva e institucional de un espacio rural

Cowan Ros | Berger | Garcia (ed.)
[ 178 ] Gomez Herrera | Giuliano | Gallardo | Berrondo | Mosse | Marcos | Scardino
Hacer Estado en el Campo



determinado, cuyo fin es reducir la pobreza rural (2004:31). Como ve-
mos, la finalidad en todos los paradigmas de desarrollo rural fue la
misma, la reduccién de la pobreza. Ellos asumen que esto se relacio-
na con dos pilares: la transformacién productiva, basada en gener-
ar una competencia sustentable entre la economia del territorio con
mercados mas dinamicos y, el desarrollo institucional, para estimu-
lar el vinculo de los actores locales entre si y entre ellos con agentes
externos (2004:31).

Antes de pasar al siguiente sub-apartado, resulta esclarecedor
un concepto ensayado por Ferguson y Gupta (2002). Los autores, en
sus trabajos sobre programas de desarrollo financiados por agen-
cias internacionales, analizan los vinculos con los estados nacién y
las comunidades locales, describen el fenémeno de la emergencia y
produccién de algunos problemas bajo el concepto de gubernamen-
talidad trasnacional. Este concepto va a referir a las nuevas practi-
cas de gobierno y a las nuevas formas que este toma hacia finales
del siglo XX.

Las agencias no estatales, como las de crédito y cooperacién, como
alguna otra organizacién no gubernamental, pueden asumir una
caracteristica clave para comprender no solo el funcionamiento de
los estados sino de un sistema que emerge como una gubernamen-
talidad trasnacional.

Estos diferentes posicionamientos acerca de como deberia ser el
desarrollo en el sector rural subalterno podemos comprenderlos a
partir de analizar cémo se van amalgamamando algunas cuestiones
a medida que pasa el tiempo. La institucionalizacién como necesi-
dad, la modernizacién, el par urbano-rural y las condiciones de
pobreza vertebran cada uno de las diferentes concepciones del de-
sarrollo rural como una continuidad. No se presentan, en estos &m-
bitos, cambios en los diferentes paradigmas mientras que, algunos
quiebres los podemos pensar a partir de como intervenir (a través
de una oferta o priorizar la demanda) o la idea de territorio/espacio
agricola.
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Las ideas del desarrollo en los contextos de los programas

Al poder reconstruir un panorama sobre los discursos dominantes
acerca del desarrollo en los apartados anteriores surge la necesidad
de comprender el modo en que estas ideas se gestan en la produc-
cién de las narrativas locales de los programas que tomamos como
referencia. Esto permite dimensionar como se resuelven (o no) de-
terminadas disputas por el sentido del desarrollo en la produccién
de estatalidad del desarrollo rural.

En el programa Unidad de Minifundios, una de las preocupacio-
nes centrales que formo parte de sus lineas de accién es lo que en el
programa se denominé mensaje tecnoldgico. La necesidad de llegar a
los grupos de minifundistas con tecnologia apropiada para su escala
fue producida en el programa como un medio para mejorar la pro-
ductividad de los recursos a disposicion del productor [...] tecnologia de
sencilla implementacion y bajo costo, para aumentar el ingreso, mejorar
la seguridad alimentaria y la produccion para el mercado (INTA, s/f).

Los diagndsticos que se elaboraron en funcién del programa in-
dicaban que, una de las caracteristicas de este tipo de productores
era la falta de acceso a la tecnologia y un asesoramiento adecua-
do. En funcién de esto, desde unidad de minifundios, se atendi6 el
problema a partir de la asistencia técnica y la capacitacion, los dos
objetivos en que se fund6 el programa para solucionar (parte) de los
problemas de la pobreza rural.

Estas consideraciones que se inscriben en la cartilla del programa
corresponden a los primeros afios de esta politica estatal, a princi-
pios de la década de 1990, donde todavia, algunas visiones del DRI
se encontraban vigentes. La caracterizacién que hace esta vision del
desarrollo rural integrado de aquellas areas a intervenir se relacio-
naron con la falta de capital, la falta de tecnologia y la ausencia
de organizacién comunitaria. Si bien la cuestiéon de inversiéon en
bienes de capital no estad contemplada en los documentos de este
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primer programa de desarrollo rural, la cuestioén de la organizacién
si cobr6 centralidad. No solo en la Unidad de Minifundios sino que
se produce, en los tres programas analizados, como una cuestion a
resolver, atender o potenciar.

La finalidad de este programa expresada en los documentos in-
stitucionales, se inscribi6 orientado a la transformacién de la vida
de los productores a partir de que puedan ampliar las posibilidades
de capitalizacién. El desarrollo se entiende a partir de que las condi-
ciones iniciales de marginalidad sean superadas via la acumulacién
de capital como Gnico destino posible.

La ruptura, separacion o superacion del DRI se hace a partir de
la produccion de una nueva idea acerca del desarrollo rural que se
conocié como programas de apoyos integrados basados en la demanda
y el refuerzo en la necesidad de producir institucionalidad para los
programas. Lo que lo distingui6 del paradigma anterior fue, justa-
mente, la idea de que los proyectos estén enmarcados en demandas
directas de los grupos de productores y no que se articulen propues-
tas cerradas desde arriba. Aca se produce entonces una distinciéon
para comprender el desarrollo y sobre todo, de configurar quiénes
eran aquellos sujetos del desarrollo. Demandar propuestas concre-
tas contra implementar propuestas gestadas desde oficinas técnicas
presentaria nuevos desafios que tensionan la propia formulacion e
implementacién de las politicas estatales.

Como advertimos al comienzo de este capitulo, las acciones esta-
tales para el desarrollo rural se producen de manera tardia en Ar-
gentina. Si bien la literatura suele ubicar a los proyectos basados en
la demanda como una de las formas que toma el desarrollo rural a
principios de la década de 1990, aca sus lineamientos parecen llegar
de forma demorada.

Retomando la escena de los programas locales, en este contexto
es donde se produjo el PROINDER, desde alli se accioné una de las
cuestiones claves de las visiones del desarrollo rural que es la insti-
tucionalidad.

También algunas cuestiones de este nuevo enfoque estdn pre-
sentes al revisar el manual operativo del Programa Social Agro-
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pecuario de 1999, aunque permanece en las narrativas la idea del
incremento de los ingresos del productor minifundista y la promo-
cién de la organizacién. Las estrategias que se despliegan para es-
tas acciones estan divididas entre aquellos productores que tienen
capacidad de reconversion, para los que la propuesta es re orientar la
produccion que realizan hacia otras con mejor insercion en el merca-
do, y aquellos productores mds pobres, para quienes la propuesta es
fortalecer el autoconsumo y generar nuevos emprendimientos pro-
ductivos asociativos.

El mercado y la insercién a este como éxito del desarrollo son
cuestiones permanentes en las narrativas de este manual. Son dos
topicos que parecen construir la propia idea del desarrollo. Esto
nos permite reflexionar en que el Gnico horizonte de éxito para los
proyectos es el vinculo con el mercado y lo que podemos conside-
rar un problema se plantea como parte de la solucién. El mercado
parece producirse en las narrativas como un espacio donde la con-
flictividad y la desigualdad no existen sino que se crean en una esfe-
ra separada de este poniendo el acento en que la clave esta en acce-
der y no en la transformacién del propio mercado o en una salida
que prescinda de este. Tampoco se ensayan posiciones en torno a
modificar algunos dispositivos por los cuales algunas agencias es-
tatales regulan (en tanto impuestos, tasas, etc). A su vez, ese mercado
al que se alude es el espacio regido por la oferta y la demanda, y se
produce como auto regulado y ascético.

Otra cuestiéon que esta presente en el manual operativo de 1999
(PSA, 1999) es la necesidad de capitalizacion del sector que impac-
taria en el arraigo rural. Esta es otra de las preocupaciones presentes
en los diferentes paradigmas del desarrollo rural, se produce comola
necesidad de intervenir como una cuestiéon de seguridad, plantean-
do hipétesis acerca de que la poblaciéon que migra del campo a la
ciudad habita en lugares marginales de esta Gltima.

Las influencias pueden verse en diversos aspectos, el primero en
cémo produce la forma en que se implementan los proyectos (basa-
dos en las demandas o no), una segunda influencia en cémo se cons-
truye la necesidad de producir instituciones, otra en cémo se argu-
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menta el arraigo de la poblacién rural y también en la forma en que
denominan a los sujetos del desarrollo y el tipo de desarrollo.

En las “nuevas acciones” que se escriben desde el PSA, en su docu-
mento lanzado en el afio 2001, aparece la vinculacién de este con
el PROINDER. En este marco, la idea de desarrollo rural ambiental-
mente sustentable es una novedad en la narrativa del programa.

La idea de desarrollo rural ambientalmente sustentable fue una in-
corporacién que tuvieron muchos programas de desarrollo en gene-
ral. Emergen cuando se empiezan a discutir los efectos no deseables
del desarrollo ligados a una sociedad de consumo extremo donde
se degradan los recursos naturales. Como se expuso anteriormente,
estan relacionados con los discursos que se dieron en las cumbres
de la tierra. En los programas que analizamos, se enuncia la idea
del pequerio productor o del productor minifundista como sustentable
con el ambiente. En algunos momentos, el discurso oficial ubica a
este tipo de productor como “protector” del medio ambiente y, otras
veces, los discursos estan investidos por la idea de “conservar” ideas
de otra época de la vida social. La tendencia a entenderlo como parte
del ambiente es propia de un discurso esencialista sobre las condi-
ciones de pobreza del sector.

En los documentos que se producen a instancias del PROINDER,
este discurso sobre la sostenibilidad ambiental estd muy presente y
es un norte de sus acciones. Si bien la formulacién de este programa
se hizo localmente, muchas de las directrices estan dadas por los
organismos que financian el programa que presentan una serie de
exigencias para poder desarrollar las acciones en este territorio.

Si bien las primeras iniciativas que se enmarcan en la idea del
desarrollo territorial rural son desde finales de la década de 1990,
algunos autores (Lattuada et al, 2015) consideran que impacta en
los programas de desarrollo rural en Argentina casi una década
después. Sili indica que al tiempo que cambian las politicas de apoyo
al sector agropecuario, los criterios de ayuda para el desarrollo tam-
bién lo hacen, tanto a nivel nacional como internacional, inspiradas
en distintos contextos ideol6gicos. Asi asumen formas, exigencias y
prioridades diferentes (2014:59).
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Segln nuestro andlisis de los documentos que se producen entre
1993 y el 2001, los discursos estaban centrados en la demanda de
los proyectos, la necesidad de capitalizacién y la organizacién de
los productores en grupos, puntos que se sostienen en el paradig-
ma identificado como programas de apoyos integrados basados en la
demanda. Hacia el final de la década de 1990 e inicios del 2000 se
recuperan algunas adjetivaciones del desarrollo como la idea de
sustentable o sostenible que motoriz6 el PROINDER a través de sus
documentos.

Consideramos que la ruptura con el paradigma anterior se plasma
en la inclusién de una idea de territorio mas constructivista donde
se asienta la complejidad de las relaciones sociales, donde la iden-
tidad adquiere centralidad y pasa a formar parte de los discursos
sobre el desarrollo.

Los tres programas que analizamos recogieron este mandato de
la incorporacion del territorio con su complejidad para sus acciones.
Coincide este cambio de discurso con una institucionalidad crecien-
te de las politicas de desarrollo rural.

Las agencias internacionales de crédito y cooperacion
en los programas de desarrollo rural

El crédito y la cooperacion internacional
en Unidad de Minifundios y el PSA

n este apartado vamos a reponer como, tanto el programa Mini-
fundios como el PSA, crearon vinculos con organismos de crédi-
to y de cooperacién internacional en distintas instancias. Como
advertimos anteriormente, estos dos programas no se producen a
partir de una toma de crédito con fondos internacionales sino que se
crean a con presupuestos locales. Por ello, en este apartado nos cen-
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traremos solo en estas dos politicas estatales que atin sin depender
del financiamiento extranjero para su producciéon y reproduccion,
han establecidos lazos a lo largo de su historia.

Con respecto a la Unidad de Minifundios y a partir de la lectura
de sus documentos, vemos que el vinculo con las agencias interna-
cionales fue construido como una relacién virtuosa que permite fi-
nanciar tanto proyectos como trabajo técnico. Unidad de Minifun-
dios no fue un programa de financiamiento para productores como
si fueron el PSA y el PROINDER. Por ello, para el logro de financia-
miento de los proyectos que se asesoraban desde Minifundios era
necesario acudir a algiin organismo que cumpla esta funcién.

En el informe de Unidad de Minifundios del afio 1996 se hace refe-
rencia al vinculo con el Instituto Interamericano de Cooperacién
para la Agricultura (IICA) como una de las agencias con las que esta-
blecen lazos. El1 IICA aparece como una institucién clave en cuanto a
la produccién de documentos, andlisis y procesamiento de la infor-
macién del sector rural subalterno en Argentina y también en los
vinculos que estreché con los otros dos programas analizados: PSA
y PROINDER.

Enlos documentos del PSA que revisamos en el periodo 1993-2001,
los vinculos con las agencias aparecen en los documentos oficiales
de forma superficial indicando algunos puntos de relacion como en
el caso de la presencia de estas en la comisién coordinadora nacio-
nal, como en algunas recomendaciones como fue la cuestién de la
participacion de los beneficiarios, que lo enmarcan como las recomen-
daciones en las politicas sociales.

Las vinculaciones mutuas que se dan entre los programas con fi-
nanciamiento nacional y los programas financiados con deuda ex-
terna contraida son multiples ya que, en el nivel nacional, operan
muchas veces de manera conjunta y las propuestas llegan a los bene-
ficiarios mediadas por los mismos técnicos, entre otras cuestiones.

El hecho de que los programas pioneros de desarrollo rural pos
dictadura se articularan con diferentes organismos internacionales
es producto de cémo se gestaron las politicas para sujetos rurales
subalternos en Argentina.
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Indagando en las articulaciones tanto de PSA como de la Unidad
de Minifundios es donde se identifican estos vinculos con agencias
internacionales. En el documento sobre Programas de desarrollo ru-
ral (2000) producido en el PROINDER, se sefala la convergencia de
diferentes agencias, como el caso de UNICEF con el PSA a finales de
la década de 1990.

Otro de los organismos de financiamiento que formé parte de la
comisién coordinadora del PSA fue el Banco Interamericano de De-
sarrollo (BID), organismo financiero creado en 1959.

E1 PROINDER
Financiamiento externo e institucionalidad nacional

El PROINDER se produce a partir de un préstamo del Banco Mun-
dial con el objetivo de diagnosticar y ampliar el Programa Social
Agropecuario. Dado el origen de la mayor parte del financiamiento
del programa decidimos analizarlo de forma apartada de Unidad de
Minifundios y PSA.

El Banco Mundial se produce hacia finales de la segunda guerra
mundial, en el ano 1944. En la definicion de sus propdsitos asegura
que estan la reduccién de la pobreza extrema y la promocién de la
prosperidad compartida de forma sostenible (pagina web). La propia
descripcién que exhibe el BM acerca de la finalidad de su trabajo nos
lleva a indagar cémo estas proclamas fueron tomadas a partir de
proyectos concretos locales como es el caso del PROINDER.

El financiamiento del Banco Mundial para el PROINDER, que se
realiza entre 1998 y 2012, tenia el propésito de generar las condiciones
de acceso de pequefios productores a las nuevas condiciones que imponia
la reestructuracion de la economia en general y del sector agropecuario
en particular (Lattuada et al, 2015:188). El PROINDER conté con la
mayor inversion externa para el desarrollo rural en Argentina.

Este programa, por pedido de sus instituciones financieras, cuen-
ta con estudios previos para su organizacion. El diagnéstico, pedi-
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do por el Banco Mundial para el armado de esta politica estatal, se
desarrolla por casi cinco afios. Cuando se empieza a ejecutar, como
mencionamos anteriormente, lo hace sobre la estructura institucio-
nal que ya existia del Programa Social Agropecuario y, salvo el com-
ponente de fortalecimiento institucional, el resto de sus acciones se
emplaza sobre el PSA.

Esta distancia que marca la produccién de sus propias unidades
burocraticas resulta de nuestro interés. La idea de fortalecer las ins-
tituciones de desarrollo rural aparece, en los discursos acerca del de-
sarrollo, de forma sostenida. Desde los tres paradigmas del desarrollo
revisados anteriormente podemos encontrar, en esto, una continui-
dad. Tal como aclaran Appendini y Nuijten, adecuar las instituciones
lleg6 a ser el paradigma dominante en la formulacién de politicas
en la agenda del desarrollo internacional (2002:72). La produccion
del componente que interpela a la propia institucionalidad estatal,
que reclama un aparato burocratico especializado, es el tnico que
funciona apartado de lo que fue la estructura burocratica del PSA.

Asi entendemos que se produce, en los paises “del tercer mundo”
una produccion de las instituciones burocraticas estatales ligadas
a los temas del “desarrollo”, indicando, en parte que, la falta de esta
estructura revela las condiciones de la dependencia. Algunos au-
tores (Ferguson, 1994, Gupta, 2015) van a preguntarse, a partir de esto,
acerca del rol de la produccién de aparatos burocraticos estatales, si
esto no funciona como un engranaje mas de la dominacién por par-
te de los paises centrales al “tercer mundo”.

Entonces, el fortalecimiento institucional se ha producido como
una soluciéon a parte de los problemas del desarrollo rural. La falta
de esto indicé, para las agencias internacionales, una debilidad de la
politica estatal. Interesa esto porque, mientras que a principios de
la década de 1990 el Banco Mundial sefialaba que el estado era un
obstaculo para la promocién del desarrollo estas indicaciones van a
cambiar hacia el final de esta década (Fernandez et. al, 2006:40)

Las “nuevas” indicaciones se corresponden con un cambio de par-
adigma dentro del BM que algunos autores (Orlansky, 2005, Fernan-
dez et al, 2006) identifican hacia finales de la década de 1990. Este
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cambio de enfoque en las directrices esta relacionado con lo que
empezaron a producir en torno al papel que debia ocupar el estado
en las acciones para el desarrollo. Orlansky (2005) indicé que con la
introduccion de la expresion governance en las propuestas del Banco
se re definen las indicaciones. Una buena governance se volvia lo de-
seable y esto implicaba

1) que las politicas publicas sean el resultado de procesos trans-
parentes, es decir, abiertos, predictibles y con fundamento racio-
nal; 2) que la burocracia esté imbuida de un ethos profesional; 3)
que el brazo ejecutivo del gobierno sea considerado imputable
por sus acciones(accountable); 4) que la sociedad civil participe
activamente en la cosa puiblica; y, en general, 5) que rija el impe-
rio de la ley. (pp. 51-52)

Estas consideraciones presentaban una novedad en el discurso
del BM, ya que ahora, desde las narrativas, se le atribuia otro papel
a la idea de estado, cuestién que nos permite entender la directriz
acerca de la produccién de instituciones estatales para el desarrollo
rural y la necesidad de la participacién de las organizaciones en es-
tas politicas, como también la insistencia en la descentralizacién de
las acciones de los programas.

Otro de los discursos que se movilizaron en este sentido fueron
aquellos que indicaban reformas de sequnda generacion, reformas del
Estado y reformas institucionales que las produjeron con el objetivo
de que mejoren las condiciones sociales y la competitividad mante-
niendo la estabilidad macroeconémica (Orlansky, 2005:53).

Los mandatos del Banco Mundial, en la produccién del programa,
también se evidencian en otras acciones como la produccién de mal-
tiples documentos como los manuales operativos, que eran exigidos
desde el Banco y era desde donde se producian, de forma escrita, los
objetivos, las acciones y la operatoria general del programa. Por otra
parte, otros lineamientos estan relacionados con qué es lo suscepti-
ble de ser financiado y también tuvieron que ser adoptados por esta
politica nacional.

Una cuestién a tener en cuenta de este programa frente a las ac-
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ciones del PSA es el financiamiento. El PROINDER otorgaba, para
los diferentes proyectos, aportes no reintegrables. Los productores
al solicitar un proyecto a este programa no estaban obligados a de-
volverlos porque no constituia una deuda (en un sentido netamente
econémico) sino que era un subsidio al proyecto aprobado.

Por mas que las misiones del Banco incluyan la realizacion del
diagnéstico de las condiciones previas a la intervencion, para luego
poder mostrar resultados del impacto que producen sus directrices,
el horizonte con el cual trabajan es su consideracién sobre qué es
el desarrollo, no sobre lo que las poblaciones que objetivan piensan
de eso. En las directrices del BM, la solucién a los problemas de los
sectores con los cuales van a trabajar versan siempre sobre dos cues-
tiones: la falta de capital y la falta de organizacién. Esto es lo que
condena a los pobres al subdesarrollo.

Reiteramos que uno de los objetivos con el cual se produce el
PROINDER era la necesidad de fortalecer las instituciones del desa-
rrollo rural en el pais. Seria obtuso pensar que esto sucede solo por el
mandato de un programa. Es necesario, segin nuestro criterio, pen-
sar que la acumulacién de diferentes experiencias que si se relacio-
nan con ese contexto, producen nuevas instituciones estatales, en un
momento donde el estado, como sistema de gestion’ (Vilas, 2013) se
produce como una institucion valorada desde el discurso de gobierno.

En la produccién de la segunda etapa del PROINDER (periodo
2008-2012), 1a idea del fortalecimiento a la institucionalidad del de-
sarrollo rural seguia siendo contemplada asi como otras cuestiones
que formaron parte de la primera etapa. En los manuales operativos,
el vinculo con el BM como institucién se revela en muchos niveles,

7 Siguiendo a Vilas, el Estado como sistema de gestion define y ejecuta cursos de
accion, y extrae y asigna recursos en funcion de objetivos referibles al niicleo de su
politicidad. El modo en que un Estado lleva a cabo la administracion de sus
recursos y la gestion de sus politicas es analiticamente diferenciable de esos arre-
glos de poder pero guarda a su respecto una relacion de adecuacion bdsica. Antes o
después, cambios en las relaciones sociales de poder se traducen en nuevos disefios in-
stitucionales y en modificaciones en la gestion publica. Las capacidades de gestion
estatal tienen como referencia y horizonte los objetivos de la accion politica, y
éstos siempre expresan, de alguna manera, los intereses, metas, aspiraciones,
afinidades o antagonismos del conjunto social y de la jerarquizacion reciproca de
sus principales actores -es decir, su estructura de poder- (2013:8).
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el rol del responsable del programa con las autoridades del banco y
el staff técnico es recreado en varios de los capitulos que componen
este documento.

La informacion, el envio de documentacion, la realizacién de in-
formes pactados, las adquisiciones, el rol del Banco en cada una de
las intervenciones, estan narradas en el manual operativo del pro-
grama como una divisién de tareas donde aparece el estado nacio-
nal, los estados provinciales y el Banco Mundial como los tres agen-
tes que dinamizan el PROINDER.

Este programa, en sus ultimos tres anos, pasa a la Unidad para
el Cambio Rural, unidad burocratica donde se encontraban, luego
del 2009, todos aquellos programas financiados a partir de deudas
externas contraidas para distintas politicas con el sector agropecua-
rio. Este cambio, a nuestro criterio, reforzé la distinciéon que este
programa presentaba frente al PSA en tanto productor de sentido
acerca del desarrollo rural.

El PROINDER produjo una cantidad cuantificada que fue su po-
blacion meta?, ademas de ampliar, ya a finales de la década de 1990,
el tipo de productor con el que iba a trabajar. En la segunda etapa del
programa no habia diferencias en relaciéon a la poblacién objetivo
de estos y el PSA pero si una forma diferente de trabajar, ya que al
menos en la narrativa del programa persistio el trabajo con grupos
dejando a las organizaciones en un lugar marginal aunque se pro-
duce un subcomponente de apoyo al fortalecimiento de estas.

8 La poblacién meta se produce como el total de la poblacién a alcanzar por
la politica estatal. Es una categoria nativa de estos programas que se usa de
manera frecuente.
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Consideraciones finales

De las multiples acciones que se pueden llevar adelante para el
analisis de las politicas estatales de desarrollo rural, en este
capitulo, buscamos dimensionar un aspecto menos explorado en
los estudios locales que refiere a las vinculaciones que se establecen
entre la produccién de programas especificos, los paradigmas del de-
sarrollo rural y los sentidos de estos postulados que se recogen en el
armado de los documentos oficiales tanto de Unidad de Minifundios,
PSA y PROINDER.

Retomando el segundo apartado, donde explicamos, de modo ge-
neral, cémo se produce cada uno de los programas en cuanto accio-
nes y objetivos, vemos que en los tres hay una descripcion similar
de la ruralidad subalterna descrita a partir de las condiciones dadas
por la carencia en distintas esferas como la economia, el territorio o
la organizacién. También se describen otros aspectos de la desigual-
dad dados por el género, la pertenencia a un pueblo originario o lo
etario. Estos diagnosticos no se alejan de las descripciones que se
formulan desde los organismos internacionales que piensan y ela-
boran el desarrollo rural. La descripcién de estos espacios y las
acciones allevar adelante en ellos toma la forma de una regularidad
en las acciones de los discursos hegeménicos del desarrollo rural.

Por eso, cuando reflexionamos acerca de las disputas por el sen-
tido acerca del desarrollo que estan presentes en las narrativas de
los programas buscamos comprender ese complejo entramado con-
textualizando la produccién de documentos en relaciéon a lo que
presentaba el discurso hegemoénico del desarrollo rural, motorizado
tanto por las agencias internacionales de cooperacion, como las de
crédito y, analizar como hay una impronta local en la produccion
del sentido del desarrollo. La premisa de Muller (2002) acerca de
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entender como las representaciones de la acciéon publica permiten
pensar nuevas relaciones con el mundo, se actualiza en este punto.

Retomando nuestros casos vemos que, en las acciones que el pro-
grama Unidad de Minifundios produjo hay dos cuestiones relaciona-
das con estas directrices que son lo que el programa denominé men-
saje tecnoldgico y la asistencia técnica. La idea de mensaje tecnoldgico se
sostuvo argumentando que es la escasez tecnolégica, propia del mini-
fundio, la que perpetiia su condicion subalterna. La tecnologia se pro-
duce como medio para el logro del desarrollo. La asistencia técnica
viene acompanar a esta cuestion. La produccién de la narrativa a par-
tir de fundamentar que la tecnologia es uno de los medios que permit-
en salir de las condiciones de precariedad de la pequena produccién
también se describe en el PSA y en el PROINDER. Consideramos que
esta es una continuidad que se presenta en los paradigmas del desar-
rollo rural que orientaron los sentidos de estas politicas nacionales en
general, como de las propias politicas que analizamos en este trabajo.

Otro punto es el de la produccién de institucionalidad que ya esta
marcado explicitamente en el paradigma del desarrollo rural de los
proyectos basados en las demandas. La eficacia que reviste parece
asumir que, parte de los problemas que se encuadran dentro del de-
sarrollo rural, se resuelven a partir del montaje de estructuras buro-
craticas especializadas.

Volviendo a lo que sostienen los paradigmas del desarrollo rural
hay otro punto de nuestro interés que es el modo en que se producen
las propuestas. Si el DRI pensaba en una implementacién mas del
tipo top down, el nuevo paradigma cambi6 esa logica y volcé el acen-
to en cuestiones relativas a la organizacién como clave para poder
ordenar la demanda y en la produccién de institucionalidad que
permitiria una implementacién de la politica mas eficiente. Tanto
Unidad de Minifundios como el PSA que se produjeron en medio del
cambio de estos paradigmas en el nivel internacional, van a apelar
a la necesidad de organizacion y el armado de las demandas desde
los grupos y organizaciones, siempre que se encuadren en el marco
general de cada uno de esos programas. Al momento de comenzar
las actividades desde el PROINDER, ya estaban cristalizadas las ac-
ciones a partir de los proyectos basados en la demanda.
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El Gltimo de estos paradigmas acerca del desarrollo rural que co-
inciden con el corte temporal propuesto en este articulo, es el que
se conocié como desarrollo territorial rural. Lo que presenté como
novedad este paradigma fue el acento en la cuestion del territorio y
la pregunta acerca de qué es este territorio que se busca desarrollar.

Al volver a los documentos que se producen en las tres politicas
estatales a partir de la década del 2000 reconocemos que la defini-
cién de territorio que se hace en cada uno empieza a evidenciarse.
Si en la década de 1980 y 1990 los sentidos alrededor del territorio
estaban relacionados mas con el espacio geografico, a partir de la
década del 2000 el territorio se produce con otra complejidad.

Esto es bastante claro en PROINDER y en el PSA, ambos relacionan
la cuestion territorial con relaciones sociales. Lo distintivo que hace el
PSA es incorporar una variable relacionada con los conflictos que se
asientan en los territorios donde actiia la politica estatal (PSA, 2007).
La variable incorporada del conflicto es clave para comprender como
los discursos del desarrollo se resignifican localmente y también
como no todo puede ser comprendido como una directriz acritica de
los mandatos de las agencias de cooperacién hegemonicas.

Nuestro andlisis, en este articulo, se centré en poder comprender
la complejidad de la produccién de la politica vis a vis la produccién
de una idea hegemoénica sobre el desarrollo que, en la produccién
de los programas fue reproducida de forma diferente en funcién del
tipo de unidad burocratica que se estaba recreando en momentos
histéricos determinados.

A partir del analisis de la produccién de los documentos oficiales
de los programas analizados lo que podemos explorar es el modo
en que se disputa, en momentos determinados, la politica estatal. A
través de ellos podemos acceder a la arena de los discursos oficiales
que son creados y recreados a partir de directrices que se debaten
en las ideas acerca del desarrollo en las politicas estatales. Nos of-
rece una forma de mirar cémo las directrices que se dan desde las
agencias internacionales, tanto de crédito y de cooperacién, para
determinadas politicas estatales, son mediadas y se cristalizan en
los programas de un modo determinado de produccién problemas
singulares para la accién desde las instituciones de estas politicas.
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Agricultura familiar como categoria de estado!

Family agriculture as a cathegory of state

| Luis Mosse

Resumen
La difusion de la categoria agricultura familiar (AF) constatada en Ar-
gentina desde 2005 a 2015 puede comprenderse como un trabajo de rea-
lineamiento categorial mediante el cual determinados actores buscan im-
poner las clasificaciones que consideran legitimas dentro del campo donde
se desenvuelven. El presente capitulo tiene dos objetivos. Por un lado, re-
flexionar sobre el concepto de dispositivos de identificaciéon y caracteri-
zacién y su utilidad para analizar la dimensién técnica de la estatalidad,
particularmente, aquellas practicas dirigidas a identificar y agrupar a los
sujetos de derecho de las politicas publicas. Por otro lado, el trabajo pre-
tende aportar elementos para un analisis critico de un dispositivo empirico:
el ReNAF, y a través de él, de la politica para la agricultura familiar tal como
se implement6 entre 2005 y 2015. Especificamente, se pretende responder
las siguientes hipétesis: en primer lugar, los programas para la agricultura
familiar se aplicaron de forma fragmentada. Segundo, la categoria AF in-
tegro a sujetos campesinos con otros con rasgos mas empresariales. Como
conclusion, se destaca que el estudio de los dispositivos de identificacion y
caracterizacion es una via de acceso adecuada para el analisis de la politica
publica. En ellos se cruzan las definiciones politicas, administrativas, las
posiciones de los distintos actores y las capacidades estatales involucradas.
Permite recortar con relativa precisién una serie de fenémenos empiricos
y documentos observables, tales como los informes, formularios, encues-
tas, registro y bases de datos; tanto sus resultados como los espacios donde
se formulan y su relacién con otros dispositivos similares.

Palabras clave: Agricultura Familiar, Dispositivos de Identificacién y
Caracterizacion, ReNAF.

! Este capitulo se basa en una investigacién mas amplia (2018).
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Abstract

he dissemination of the family farming (AF) category found in Argen-

tina from 2005 to 2015 can be understood as a categorial realignment
work by which certain actors seek to impose classifications that they con-
sider legitimate within the field where they are developed. This Chapter
has two objectives. On the one hand, reflect on the concept of identification
and characterization devices and their usefulness in analyzing the tech-
nical dimension of statehood, particularly those practices aimed at iden-
tifying and grouping public policy subjects. On the other hand, the work
aims to provide elements for a critical analysis of an empirical device: the
ReNAF and through it, the policy for family farming as implemented be-
tween 2005 and 2015. Specifically, the following assumptions are intended
to be answered: first, programmes for family farming were implemented
in a fragmented way. Second, the AF category integrated peasant subjects
with others with more business traits. In conclusion, it is emphasized that
the study of identification and characterization devices is an appropriate
means of access for the analysis of public policy. They cross political, ad-
ministrative definitions, the positions of the various actors and the state
capabilities involved. It allows to cut with relative precision a series of em-
pirical phenomena and observable documents, such as reports, forms, sur-
veys, registration and databases; both their results and the spaces where
they are formulated and their relationship with other similar devices.

Keywords: Family Farming, Identification and Characterization Devices,
ReNAE
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El analisis de las estatalidades a través
del estudio de los procedimientos para determinar
la poblacion objetivo de las politicas publicas

a difusion de la categoria agricultura familiar (AF) constatada en

Argentina desde 2005 a 2015 puede comprenderse como un traba-
jo de realineamiento categorial (Epstein, 1999) mediante el cual deter-
minados actores buscan imponer las clasificaciones que consideran
legitimas dentro del campo donde se desenvuelven. El reconocimien-
to de la legitimidad de un sector como el de la agricultura familiar,
posibilita la inclusion de ciertas demandas en la agenda publica. Las
formas de clasificar poblaciones para incluirlas dentro de una politi-
ca publica, consiste en un doble movimiento de desinstitucionali-
zacioén de practicas, valores y demandas reconocidas a la vez que del
establecimiento de nuevas formas. Habitualmente, este movimiento
es llevado a cabo por fracciones del estado aliadas de movimientos
sociales en contra de otras fracciones del estado (Epstein, 1999:333).

La expansion de la nocién de AF involucré a productores organi-
zados, funcionarios y técnicos del estado, referentes de movimien-
tos sociales y de organizaciones politicas. Dichos actores generaron
espacios de articulaciéon de la demanda, tanto en el estado como
en la sociedad civil. Por ultimo, se institucionalizaron programas
orientados a movilizar recursos hacia el sector. El proceso no fue
uniforme ni lineal, sino que intercala en su desarrollo momentos
de efervescencia y de pasividad, acciones puntuales con dispositivos
permanentes, demandas de largo plazo y fendmenos coyunturales
que impulsan la organizacién o tienden a desmovilizar.

Las burocracias estatales son espacios relevantes donde se ar-
ticula la demanda y se planifican y ejecutan los programas para
la agricultura familiar. Se definen por el contenido de las politicas
publicas que implementan por un lado (Ozlak, 1997) y por las accio-
nes de los técnicos, funcionarios y referentes de organizaciones de
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productores que se desenvuelven en el campo del desarrollo rural,
por el otro. En las agencias del estado se interpretan y sintetizan
las demandas (incluidas las de la burocracia) y se determinan los
procedimientos de transferencia de recursos para atenderlas. Una
operacién elemental en la codificacién estatal de las demandas, es
la determinacién del universo de personas alcanzadas por los pro-
gramas, lo que usualmente se denomina poblacién objetivo y aqui
se define como sujetos de derecho.

Para definir alos sujetos de derecho de una politica publica y gene-
rar los procedimientos para implementar los programas se aplican
registros, se conforman bases de datos y se generan formularios
de seguimiento y evaluaciéon. Tomando y especificando la idea de
Agamben (2006) conceptualizamos este tipo de instrumentos como
dispositivos de identificacion y caracterizacion (DIC). Estos dispo-
sitivos se articulan en la complejidad inherente a la construccién de
un sector y cumplen un rol en la sostenibilidad de los programas de
intervencion.

La nocién de dispositivos de identificacién y caracterizacion per-
mite destacar la dimension técnica de la estatalidad. Para compren-
der esta dimension, es necesario observar la cotidianeidad de las
burocracias. Es en las acciones menores pero continuas y perma-
nentes que desarrollan las personas en su dia a dia que se define
en parte el contenido y el éxito de los programas, en un incesante
proceso de construccion de taxonomias y de vinculos territoriales
entre funcionarios, técnicos, referentes de organizaciones y produc-
tores. El analisis de los procedimientos orientados a establecer cate-
gorias reconocidas socialmente para informar la accién, puede ser
atil para iluminar una dimensién de las politicas pablicas que, en
los estudios sobre estatalidades, no presenta una relevancia acorde
ala que tiene en la cotidianeidad de la burocracia.

El presente capitulo tiene dos objetivos. Por un lado, reflexionar
sobre el concepto de dispositivos de identificacion y caracterizacion
y su utilidad para analizar la dimension técnica de la estatalidad,
particularmente, aquellas practicas dirigidas a identificar y agrupar
a los sujetos de derecho de las politicas publicas. Por otro lado, el

Cowan Ros | Berger | Garcia (ed.)
[ 202 ] Gomez Herrera | Giuliano | Gallardo | Berrondo | Mosse | Marcos | Scardino
Hacer Estado en el Campo



trabajo pretende aportar elementos para un analisis critico de un
dispositivo empirico: el ReNAF, y a través de €, de la politica para la
agricultura familiar tal como se implement6 entre 2005 y 2015.

El andlisis del ReNAF y la conceptualizacién de los procedimien-
tos que el estado pone en marcha para definir la poblacién objetivo
de los programas, puede aportar elementos para la comprensién de
la categoria agricultura familiar en tanto categoria de estado utiliza-
da por los distintos actores para posicionarse en el campo del de-
sarrollo rural. Especificamente, se pretende responder las siguientes
hipétesis: en primer lugar, los programas para la agricultura famil-
iar se aplicaron de forma fragmentada. Segundo, la categoria AF in-
tegroé a sujetos campesinos con otros con rasgos mas empresariales.

Eltrabajo se divide en tres partes, luego de esta introduccién. En la
primera, se desarrolla el concepto de dispositivos de identificacion
y caracterizacién y su insercion en el debate sobre estatalidades y
agricultura familiar. En la segunda se aplican estos elementos al de
una experiencia empirica: el Registro Nacional de la Agricultura Fa-
miliar, tal como se implementé hasta 2015. A modo de conclusién,
se ensaya un analisis critico sobre el ReNAF en tanto programa de
intervencion y se reflexiona sobre la utilidad del concepto de DIC's
para pensar la sostenibilidad de las politicas ptblicas.
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Definicion del concepto | o
de dispositivos de identificacion y caracterizacion
Su insercion en el debate sobre estatalidades
para la agricultura familiar

Dispositivos de identificacion y caracterizacion

n dispositivo es una red que vincula un conjunto heterogéneo
de cosas, discursivas y no discursivas, y las integra en una ac-
cién concertada, dirigida a cumplir fines explicitos y tacitos. El dis-
positivo es la misma red que relaciona a actores, procedimientos
y artefactos de una forma relativamente estable (Agamben, 2006).
Especificando esta definicién, entendemos que los dispositivos de
identificacién y caracterizacién son un tipo de dispositivo confor-
mado por artefactos tales como registros, bases de datos, formula-
rios, y también censos, encuestas e instrumentos de recoleccién de
datos en tiempo real. A su vez, estos artefactos se ponen en practica
mediante procedimientos tales como relevamientos, entrevistas, re-
daccién de informes, entre otros y una diversidad de actores vin-
culados que tienen como objetivo generar y sintetizar informacién
sobre las personas con el fin de construir categorias sociales.
La funcién de los DIC es identificar individuos, caracterizarlos
y agruparlos en funcién de ciertas propiedades que los identifica y
los diferencia respecto a otros grupos. Se trata de una dimension
técnica ligada a la practica de construir taxonomias que es parte de
la estadistica, entendida en sentido amplio. Para Alain Desrosiéres
(1998) la estadistica es una practica cognitiva orientada a producir
conocimientos para la comprensién y conocimientos para la accién
(Desrosieres, 1998:34), siendo el conocimiento para la accién priori-
tario en el campo administrativo (tanto pablico como privado). Las
categorias sociales se pueden comprender ligadas a la necesidad de
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administrar elementos cognitivos comunes y estables que orienten
la accién de una multiplicidad de actores.

Desrosiéres analiza la produccién de conocimientos administra-
tivos como la produccion de un saber especifico. Desde esta pers-
pectiva puede percibirse la alquimia social de la clasificacion que
transforma un caso, con su complejidad, en un elemento de una clase de
equivalencia, susceptible de ser designada con un sustantivo comin e in-
tegrado como tal en maquinarias mds amplias (1998:270). Dicha alqui-
mia social tiene un significado politico profundo y su conocimiento
es una via de acceso para reflexionar en torno a las politicas pibli-
casy el estado®

El estado es una relacion social que histéricamente puede com-
prenderse como un proceso de acumulacién: de bienes (tributos),
violencia (fuerzas de seguridad internas y externas) e informacion.
Los dispositivos de identificacién y caracterizacién se inscriben en
el proceso de acumulacién de capital informacional, tal como lo de-
sarrolla Bourdieu. Para el autor, desde sus origenes, la construcciéon
del estado implicé un trabajo dirigido a medir, contar, conocer y
evaluar a las personas sobre las que ejerce su dominio (Bourdieu,
2014:23). Se trata de un ejercicio estadistico de totalizaciéon y sinte-
sis que genera un punto de vista superador al de los individuos de
quienes toma la informacion (2014:295). En este ejercicio de elabo-
racién de un punto de vista trascendental, el estado se reproduce a si
mismo en tanto entidad colectiva con capacidades directivas sobre
el conjunto social.

Se problematiza el rol del estado como generador de principios
de vision y divisién del mundo social (Bourdieu, 2014). Para Bour-
dieu el estado produce representaciones legitimas que buscan orga-
nizar el consentimiento que hace viable la reproduccion del orden
social (2014:15-16). Estos principios de adhesion al orden forman lo

% Cabe aclarar que las tecnologias de informacién, y con ellas los dispositivos
de identificacién y caracterizacién, son utilizadas actores tanto piiblicos como
privados. Las corporaciones, especialmente aquellas ligadas al negocio de la co-
municacién, recaban ingestas cantidades de informacién personal y constru-
yen multiples agrupamientos, dirigidos en parte a segmentar los mercados en
funcién de las caracteristicas de los consumidores, aunque no exclusivamente.

Agricultura familiar
como categoria de estado [ 2 O 5 ]



que Bourdieu denomina doxa, entendiendo por ello los discursos
que buscan la integracién légica y moral de los actores sobre los que
se ejerce la dominacién. Se oponen a los discursos heréticos, aquel-
los motivados por la construccién de otros colectivos y que expo-
nen el caracter arbitrario del consenso social (Bourdieu, 2008:96).
En la lucha porlograr la identificacion entre estructuras objetivas y
subjetivas, el estado realiza dos operaciones: construye referencias
comunes y predispone a los agentes a actuar en funcién de ellas
(Bourdieu, 2008: 19-21).

La conformacién de grupos legitimos, esto es, reconocidos por otros
sujetos sociales, es una accién politica. Segin Bourdieu, la legitimidad
conferida a los grupos, las demandas, obligaciones y atributos que se
le reconocen, determina el haz de acciones posibles de los actores que
los integran (2008:3). Es un trabajo de objetivacién de grupos, que bus-
can el reconocimiento de la legitimidad de su existencia y la inclusién
de las demandas de sus integrantes en la agenda publica.

Los dispositivos estadisticos se comprenden como tecnologias
para elaborar el proceso de objetivacién. Se desarrollan como una
cadena de producciéon de informacién que busca reproducir un pro-
ceso circular de saber-accién. Desrosiéres distingue los eslabones
de la cadena: accién-datos-informacién-saber-accién. Los datos son
el resultado de una accién concertada (es decir que no son dados,
como su etimologia indica); en dicha accién se combinan los objeti-
vos que persigue el despliegue de la cadena estadistica, asi como los
actores, procedimientos y recursos dispuestos para cumplir dichos
objetivos. Los datos son el resultado de dicho procedimiento, mien-
tras que la informacién resulta de la formalizacién y estructuracion
de los datos generados a través de nomenclaturas. La acumulacién
de informacién y su andlisis producen saberes que cristalizan en
categorias de clasificacion estables que permiten la equivalencia de
los casos singulares y su permanencia en el tiempo. De esta forma,
la accién puede reactivarse y con ello cerrarse el circulo de saber-
accién (Bourdieu, 1998:271).

Por ultimo, se entienden los dispositivos de identificaciéon y clasi-
ficacion en términos de capacidades estatales, tal como lo desarro-
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llan Mario Lattuada y Elena Nogueira (2011). Segiin los autores, el
concepto de capacidades estatales remite a las formas de hacer del
estado y sus posibilidades para lograr los objetivos de las politicas
publicas (Lattuada y Nogueira, 2011:32). Distinguen una dimensién
interna, las capacidades administrativas dadas por los recursos de
las burocracias, de una externa, asociada a la relacién que el aparato
estatal mantiene con los actores que participan en la formulacién de
la politica publica, y que denominan capacidades politicas. Las ca-
pacidades administrativas y politicas pueden distinguirse, siguien-
do a Lattuada y Nogueira, en niveles macro y micro. Las capacidades
administrativas macro se refieren a la orientacién general del es-
tado, al rol que se le asigna; mientras que las capacidades estatales
micro se refieren a las estructuras, funciones y recursos asignados
las agencias estatales. Las capacidades politicas macro por su parte,
hace referencia a las leyes y programas que regulan la accién del es-
tado, mientras que las capacidades micro se refieren a los mecanis-
mos de articulacién publico-privado que generan las burocracias
(Lattuada y Nogueira, 2011:36-37).

Los dispositivos de identificaciéon forman parte de lo qué tanto
Nogueira y Urcola (2013) como Ratl Paz (2014) distinguen como di-
mension técnico operativa de la categoria agricultura familiar, y
Gliscard et al. (2016) incluyen dentro de los dispositivos de profesion-
alizacion. Los dispositivos aca tratados conforman un conjunto de
fenémenos especificos dentro de esa dimension técnica-operativa,
y su conceptualizaciéon permite identificar un conjunto de elemen-
tos y relaciones observables que aporta informacién sustancial para
pensar la politica publica.

La agricultura familiar en Argentina

La agricultura familiar es una categoria compleja de analizar
porque representa un discurso emitido por el estado que combina
elementos doxicos y heréticos. Esta ambigiiedad fue teorizada por
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Javier Balsa (2006) quien advierte la doble funcionalidad de la cate-
goria agricultura familiar, como inclusién y subordinacion de las
clases subalternas al orden social. En términos esquematicos, Balsa
sostiene que la categoria agricultura familiar, integra a una multi-
plicidad de actores a los cuales reconoce sus demandas y destina
recursos para su atencion, a costa de contener los aspectos contra
hegemonicos de dichas demandas. Esta tension sobrevuela el cam-
po de desarrollo rural, influyendo en las sucesivas tomas de posiciéon
de los actores, que se debaten entre radicalizar las estrategias reivin-
dicativas o bien adoptar posturas conciliadoras.

En la literatura académica existen multiples trabajos que abordan
la cuestion de la agricultura familiar desde una perspectiva cualita-
tiva e intentan desentranar su significado, su insercién en la historia
de las politicas de desarrollo rural y en el marco de los conflictos so-
ciales mas amplios. Sin embargo, existe cierta vacancia de estudios
que den cuenta de los recursos movilizados y el impacto que tuvieron
los programas de intervencién en los territorios. Esto se debe en par-
te a que la definicién de agricultura familiar se construye sobre una
multiplicidad de programas, la mayoria de ellos preexistentes, que
fueron generados en diversos contextos, por distintas agencias es-
tatales y que persiguen diferentes fines (Sislian, 2013).

Hablar de las politicas para la agricultura familiar no refiere a
un programa coherente de intervencién comin que deriva de una
orientacion politica definida, sino de un conjunto de iniciativas rela-
tivamente auténomas que responden a cémo los distintos organis-
mos traducen la orientacién politica general y a las capacidades ad-
ministrativas internas de las distintas burocracias. En consecuencia,
si existen trabajos que analizan programas o burocracias especificas
(Nogueira, 2014; Caracciolo, 2015; Garcia, 2016). Estos autores desta-
can la fragmentacion de las politicas pablicas para la agricultura
familiar.

Otra caracteristica distintiva de la categoria agricultura familiar
es su pretension de integrar a sujetos que, desde otros abordajes, ocu-
pan posiciones diferentes en la estructura social agraria (Barbetta
et al, 2012, Schiavoni, 2010). Puede decirse esquematicamente
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que la categoria AF engloba a productores de base campesina,
cuya produccion se destina principalmente al autoconsumo y no
contrata trabajadores, con otros productores mas capitalizados, que
producen para el mercado y contratan mano de obra permanente.
El analisis de un dispositivo empirico, el ReNAF tal como se aplicé
desde 2007 a 2015, permitird contrastar las observaciones prece-
dentes con una experiencia concreta. De esta forma, se espera apor-
tar elementos para dimensionar la fragmentacién de las politicas
para la AF y cotejar el peso que tienen los diferentes segmentos de
productores rurales en la poblacion registrada en el ReNAFE

Analisis de un dispositivo de identificacion
y caracterizacion para la agricultura familiar:
el Registro Nacional de Agricultura Familiar

n 1907, el entonces responsable de la Direcciéon de Economia

Rural y Estadisticas del Ministerio de Agricultura de la Nacion,
Emilio Lahitte, elabor6 una propuesta de registro de arrendatarios y
pequeiios productores como paso previo para implementar politicas
diferenciadas hacia este sector. El proyecto, basado en el fomento
al asociativismo y la conformacién de cooperativas, fue retomado
cinco anos después por las autoridades, quienes habilitaron medios
alternativos para atenuar los conflictos cristalizados en la rebelion
conocida como Grito de Alcorta (Gonzalez Bollo, 2014:111-113). Con
argumentos relativamente similares, cien afos después se crea el
Registro Nacional de Agricultura Familiar, concebido como medio
para que una multiplicidad de actores (ya no s6lo arrendatarios), ac-
cedan a los beneficios de la politica piblica (Ley N° 27.118, Art. 6°). La
analogia no es arbitraria: constituye un ejemplo de la permanencia
en el estado nacional de burocracias que asumen objetivos reform-
istas, tendientes a fortalecer a un sector social y a mediar en la rel-
acién entre actores privados.
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El Registro Nacional de la Agricultura Familiar en Argentina fue
creado en 2007 mediante la Resolucién N° 255/2007 de la entonces
Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Nacién. La fina-
lidad del registro es constituirse como el @inico medio por el cual los
agricultores familiares podrdn acceder a los beneficios de politicas publi-
cas diferenciales para el sector, y su caracter es universal y voluntario
(Art. 2°). Esto es, el registro no se hace por barrido y sélo es obligato-
rio como condicién para acceder a los beneficios de los programas
dirigidos a la agricultura familiar.

Laestructura dela Subsecretaria de Agricultura Familiar, de donde
depende el ReNAF se constituyé a partir de la institucionalizacién del
Programa Social Agropecuario, creado en 1993. No implic6 una nue-
va estructura especializada dirigida, especificamente, al relevamien-
to de productores familiares. Si bien en cada delegacion provincial
se designé un referente de registro, el trabajo se complementé con
las tareas cotidianas llevadas adelante por los técnicos en terreno. A
nivel territorial, se designan referentes o responsables del registro en
las delegaciones provinciales del organismo ministerial, que se en-
cargan de la operatoria concreta en el territorio: definir el lugar de
las ventanillas de registro, capacitar registradores, recibir y entregar
de los instrumentos, entregar de las credenciales a los productores
habilitados, entre otras. Los registradores deben estar habilitados
por la direccién central y cada planilla posee un c6digo vinculado al
registrador que permite su seguimiento. Pueden ser registradores los
técnicos de SsAF, funcionarios de gobiernos locales y otros organis-
mos, y miembros de organizaciones de productores.

Laaplicacion del ReNAF supone una declaracién jurada completa-
da por un registrador habilitado en presencia del productor, a quien
se le solicita la firma de la planilla. Al completar el formulario, el
productor recibe una constancia provisoria. Luego, una vez verifica-
do el registro en funcién de los criterios establecidos para definir el
universo de la agricultura familiar, el productor es dado de alta en
el padréon del ReNAF y recibe una identificacién que lo acredita. Se
hace mencién a la Ley N° 17.622 de Secreto Estadistico, que subraya
el caracter confidencial y reservado de lo declarado en la planilla de
registro.
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La fragmentacion de la politica para la agricultura familiar

Una forma de constatar la fragmentacion de las politicas de la ag-
ricultura familiar es cotejando la poblacién alcanzada por distintos
programas. Es posible contrastar la poblacién alcanzada por los pro-
gramas del Profeder, la el Senaf y el ReNAE.

Tabla 1. Productores vinculados a Profeder con ReNAF y Rens-
pay NAF con Renspa. Total pais.

Profeder con Renspa 4.886 33%
Profeder sin Renspa 9.884 67%

Total 14.770
ReNAF con Renspa 23.640  27%
ReNAF sin Renspa 63.558 73%
Total 87.198

Profeder con ReNAF 4303 29%
Profeder sin ReNAF 10.467 71%

Total 14.770

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la CNTYE (INTA); base de da-
tos del ReNAF y base de datos del Renspa

Dado que las burocracias, entendidas como expresion material del
estado, son el resultado de los contenidos de las politicas pablicas que
implementan (Oszlak, 1997) pueden establecerse las relaciones que
cabe esperar entre la poblacién identificada por cada dispositivo. To-
dos aquellos que tienen proyectos Profeder deberian tener Renspa y
ReNAF, dado que son proyectos que apuntan a mejorar la productiv-
idad y estan dirigidos a segmentos de la agricultura familiar (Mosse,
2018:69-79). Cabe esperar que muchos de los que tienen ReNAF (aquel-
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los que venden su produccién), tengan Renspa. Lo que se observa, al
contrario, es la poca integracién de los sujetos de derecho alcanza-
dos por los distintos programas. Indicador de ello es la baja cantidad
(menos de un 30%) de productores que participan en proyectos Pro-
feder que estan registrados en ReNAE La cantidad de productores re-
gistrados en ReNAF que no tienen Renspa es asimismo elevado (70%).

La diferencia entre los sujetos de derecho alcanzados por los dis-
tintos dispositivos de identificacién es la consecuencia del débil
vinculo institucional entre los organismos (SSAF, INTA y Senasa)
en torno a la cuestion de la agricultura familiar. En particular, la
relacion entre el INTA y el ReNAF ha sido formalmente tardia. En
2014 se estableci6 un acuerdo entre las autoridades del registro y
las autoridades de las unidades del INTA relacionadas con la exten-
si6n rural y la agricultura familiar. Recién en 2015 se incorpora en
los formularios de los proyectos ejecutados por el INTA la pregunta
sobre el estado de registracion en el ReNAF, especificamente en los
formularios para ingresar al programa Cambio Rural II y a partir
de 2016, para aplicar a los Proyectos Especiales del programa Pro-
huerta. No obstante, en lo que a cuestiones formales respecta, en
los hechos no es requisito obligatorio estar inscripto para recibir los
beneficios de los programas mencionados si bien tal obligatoriedad
ha sido impulsada por la direccién de ambas oficinas.

Al observar la aplicacién del registro segiin los territorios y el afio,
se hace evidente la dispersion territorial y temporal habida. Desde
2008 hasta mediados de 2015 se registraron y asentaron en la base
de datos 107.484 Nucleos de Agricultura Familiar, distribuidos en
las 23 provincias de la Reptiblica Argentina y el Area Metropolitana
de Buenos Aires’. Como se puede notar en cuadro 1, la aplicacién fue
variable segiin las provincias. Se incorpora la cantidad de explota-
ciones agropecuarias (EAP) relevadas en el Censo Agropecuario
2002, para tener una referencia sobre la cantidad de unidades rele-
vadas en relacién al universo de la AE

3 Cabe aclarar que, el hecho de que estén registrados no implica que en todos
los casos estén acreditados como agricultores familiares, aunque si fueron re-
mitidos como tales por las delegaciones provinciales.
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Cuadro 1. Cantidad de NAF y EAP de Pequenos Productores rel-
evados por provincia, 2008-2015.

Provincia NAF Frec. o % Eﬁ’;ﬂe % NAF/EAP
Registrados Acum. Acum. PP PP

AMBA 3024 3024 2,8 2,8

Buenos Aires 6075 9099 57 85 27168 22,4
Catamarca 4611 13710 43 12,8 7671 60,1
Cérdoba 3584 17294 3,3 16,1 14517 24,7
Corrientes 7942 25236 7,4 23,5 10929 72,7
Chaco 4869 30105 4,5 28,0 12983 37,5
Chubut 1324 31429 1,2 29,2 2015 65,7
Entre Rios 2827 34256 2,6 31,9 15829 17,9
Formosa 4040 38296 3,8 356 7290 55,4
Jujuy 2954 41250 2,7 384 7647 38,6
La Pampa 1100 42350 1,0 39,4 3503 31,4
La Rioja 3182 45532 3,0 424 6709 474
Mendoza 6561 52093 6,1 485 15315 42,8
Misiones 15833 67926 14,7 63,2 24249 65,3
Neuquén 1999 69925 19 651 3308 60,4
Rio Negro 1330 71255 1,2 663 3716 35,8
Salta 5878 77133 55 71,8 7470 78,7
San Juan 4826 81959 45 763 3506 137,6
San Luis 1297 83256 1,2 775 2706 479
Santa Cruz 140 83396 0,1 77,6 73 191,8
Santa Fe 6255 89651 58 83,4 17056 36,7
S. del Estero 13228 102879 123 95,7 17453 75,8
T. del Fuego 71 102950 0,1 95,8 21 338,1
Tucuman 4534 107484 4,2 100 7734 58,6
Total Pais 107484 218868 49,1

Fuente: elaboracion propia en base a datos del ReENAF e IICA - PROIN-
DER, 2007

Las regiones NEA y NOA tienen la mayor cantidad de nucleos
relevados, mientras que en la Patagonia es donde menos registros se
realizaron. Se observa que la mayor cantidad de NAF fue asentada
en las provincias de Misiones y Santiago del Estero. Las diferencias
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de cobertura territorial del instrumento, puede obedecer a dos ra-
zones: la mayor presencia relativa de productores familiares y cam-
pesinos en el NEA y NOA, tal como indican las fuentes (INTA, 2009)
y la capacidad institucional del organismo encargado de aplicar el
registro. Se estima probable que sea una combinacién de ambas cau-
sas. Ciertamente, tomando los datos de 2002 y la categorizacién de
IICA-PROINDER, la diferencia entre la cantidad de unidades regis-
tradas en términos absolutos, en la regién pampeana especialmente,
es significativa. Dicha preeminencia no se ve reflejada en el ReNAF,
lo que abonaria la segunda causa como la mas determinante. Las
Unicas provincias donde la cantidad de NAF registrados es superior
a la cantidad de EAP de pequetios productores identificadas por el
censo son San Juany Santa Cruz.

Otra caracteristica mencionada es que el registro se implement6
de forma continua en el tiempo, desde 2008 en adelante. En el sigui-
ente grafico se muestra la distribuciéon temporal de la inscripcion en
el ReNAF, considerando la totalidad del pais por afio:

Grafico 1. Distribucion de registros realizados por afo
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del ReNAF
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La diferencia temporal se relaciona con varios fenémenos a tener
en cuenta. En primer lugar, 2008 es el afio de la confeccién de la her-
ramienta, lo que explica su escasa aplicacion. En el siguiente afio se
observa un aumento en los relevamientos, hasta alcanzar el pico de
inscripciones realizadas en el afio 2010, para luego ir disminuyendo
sostenidamente hasta mediados de 2015. Por otro lado, puede estar
relacionada con la acumulacién de inscripciones realizadas, que ag-
ota el universo a registrar el cual a su vez se torna mas lejano o inac-
cesible. Otro elemento a tener en cuenta es la aplicacion de politicas
publicas especificas para la agricultura familiar. Como se observé
en el primer capitulo, es a fines de 2009 que se pone en marcha el
monotributo social agropecuario, y partir de alli se introduce la reg-
istracién como condicién para el acceso a las politicas al segmento.

Delimitando el analisis a las provincias con mayor cantidad de
registros por region, se observa la siguiente distribucién temporal:

Grafico 2 - Registros realizados por afo
segun provincias seleccionadas

100% o SANEAFE; 0" SGO DElUESTERO; 09
° 12% 12%
80% 4% 21%
()

70% 20 12% 30%
60%
50% 20% 21% 34%
40% 14% o
30% 29Y% 54%
20% 25% 29%
10% 15%

0% 5% 5% 5%

MENDOZA MISIONES SANTAFE  SGO DEL ESTERO

2.009 m2.010 m2.011 m2.012 = 2.013 = 2.014 2.015

Fuente: elaboracion propia en base a datos del ReNAF
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Se observan diferencias sustanciales en cuanto al momento en
que aplicé el instrumento segiin las provincias, si bien en la mayor
parte la registracion se concreté hasta 2012 en todas ellas, para dis-
minuir posteriormente. Con la excepcion de Mendoza, el mayor por-
centaje de registros se concentra en los afios 2010 y 2011: mientras
que en Santiago del Estero el 84 por ciento de registros se realiz6 en
esos anos, en Misiones y Santa Fe durante los primeros tres afios se
realiz6 mas del 63 por ciento de los registros. Misiones fue la prime-
ra provincia donde se aplic6 el ReNAF, como lo muestra la situacién
de que en el ano 2009 se realizé una significativa cantidad de rele-
vamientos. En Mendoza el trabajo de registracién fue mas tardio, tal
como lo muestra el hecho de que en 2013 se gener? el 20 por ciento
de los registros, mientras que en las otras provincias se observa para
ese ano una disminucién en la cantidad de registros hechos. Al in-
terior de las provincias el impacto que tuvo el registro fue asimismo
desigual (Mosse, 2018:102).

La fragmentacién de las politicas para la agricultura familiar ad-
vertida por diferentes autores (Nogueira, 2014, Caracciolo, 2015 y
Garcia, 2016), puede constatarse en la informacién relativa a la im-
plementacién del ReNAE Se distinguen diferentes fuentes de dicha
fragmentacion: por un lado, el débil vinculo entre las agencias del es-
tado en torno a la cuestion de la agricultura familiar. Por otra parte,
la apropiacién diferencial que hacen las provincias del instrumento,
y en general, de las politicas para el sector. Asimismo, se observa una
marcada dispersién temporal. Se trata de una triple fragmentacion:
institucional, regional y temporal. Dicha fragmentacion puede anal-
izarse a la luz del concepto de capacidades estatales, tal como lo apli-
can Lattuada y Nogueira (2011) para el caso de la AF en Argentina.

La poblacién identificada como agricultura familiar por los pro-
gramas publicos de desarrollo coincide s6lo parcialmente. Puede
constatarse una debilidad en las capacidades estatales macro, aquel-
las referidas a las orientaciones generales del estado expresadas a
través de sus actos de gobierno, como leyes y reglamentaciones.
Pasaron ocho afios para que la inscripcién en el ReNAF fuera incor-
porada por otro dispositivo ligado a la agricultura familiar, lo que
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demuestra la desigual asuncién de las orientaciones generales de
gobierno por las distintas burocracias. Aunque en menor medida, se
constata asimismo poca capacidad politica a nivel micro. La tardia
habilitacion de los técnicos de otros organismos para registrar, asi
como el poco interés de ciertas agencias de asumir nuevas tareas
derivo en que las relaciones a nivel local para avanzar en la regis-
tracién dependa no de una orientacién general del estado sino de
los vinculos locales.

La aplicacién del ReNAF ha sido desigual tanto en términos
geograficos como temporales. En las provincias del NEA y del NOA,
donde la agricultura familiar tiene una significativa presencia rela-
tiva, la cantidad de ReNAF concretados fue mayor en términos abso-
lutos. Por el contrario, no ocurre lo mismo en Santa Fe y Mendoza,
donde si bien en términos relativos la presencia de la agricultura fa-
miliar es menor que en Misiones y Santiago del Estero, en términos
absolutos es relevante (INTA, 2009). La cuestién regional es determi-
nante, y su consideracién es esencial para comprender el grado en
que se implementa y sostiene una politica ptublica. Temporalmente,
se observé que la aplicacién del instrumento fue irregular y no obe-
deci6 a un programa concertado, sino a diferentes impulsos prove-
nientes probablemente de los diferentes programas instrumentados
para el sector.

La sancién de la Ley de Agricultura Familiar en 2014 (aun no
reglamentada) pareciera dar mayor entidad al ReNAF y legitima su
inclusién en otros dispositivos. En este sentido, el reconocimiento
constitucional permite el reconocimiento mutuo de la categoria en
los distintos organismos. Queda pendiente la estabilizacién de los
beneficios movilizados por la politica pablica y el reconocimiento
de los diferentes niveles del estado hacia las demandas de la agricul-
tura familiar.
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Peso relativo de los distintos segmentos
dela agricultura familiar en la poblacion registrada
en el ReNAF

La definicion de la categoria agricultura familiar es laxa y vari-
able (Schiavoni, 2010). En un comienzo se reconocia como unidades
de la agricultura familiar aquellas que no contrataban trabajadores
extrafamiliares permanentes (PROINDER, 2007). Luego, se admi-
tieron dentro de la definicion, unidades que tienen hasta dos tra-
bajadores permanentes extra-familiares (PROINDER, 2009). Ello
amplia la definicién tradicional e incluye bajo la misma categoria
a dos conjuntos hasta entonces diferenciados: los campesinos y los
pequeiios productores (Barbetta, Dominguez y Sabatino, 2012). Para
contrastar esta informacion, se presentan los datos relativos a cier-
tas caracteristicas que habitualmente son utilizadas para determi-
nar el lugar que los sujetos ocupan en la estructura social agraria:
cantidad de NAF por superficie de tierra y mano de obra no familiar
permanente utilizada.

Cuadro 2 - NAF por escala de extension segin provincia

0- 1- 5- 10- 25- 50- 100- 200

. Total
0,99 4,99 9,99 24,99 49,99 99,99 199,99 ymas - -

Sup. Total Ha

Mendoza 1816 1638 1060 809 151 81 46 899 6500
Misiones 2125 2270 1863 5276 3304 766 58 119 15761
S.del Estero 2416 2063 1378 2059 1095 957 859 2337 13164
Santa Fe 3969 725 306 293 193 239 201 251 6177

Fuente: Elaboracion propia en base al Registro Nacional de Agricul-
tura Familiar
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En el cuadro precedente, se observa una significativa presencia
de unidades productivas sin tierra o con lotes de menos de una ha.
Con la excepcién de Misiones, donde priman las explotaciones de
entre 10 y 25 ha, en las otras tres provincias el primer estrato es el
que muestra mayor frecuencia de casos. En esta provincia, la mayor
cantidad de casos se concentra en las explotaciones de 10 a 25 ha,
seguidas por aquellas que declaran entre 25 y 50 ha. Santiago del
Estero, por su parte, muestra una significativa cantidad de NAF de
mayor tamano relativo, esto es, que declaran mas 200 ha. En Santa
Fe y en Mendoza, priman decididamente los niicleos de agricultura
familiar con poca extension de tierra, presumiblemente muchos de
los cuales sean trabajadores rurales.

La tendencia observada es que las unidades productivas releva-
das en el ReNAF corresponden, en mayor medida, a productores sin
tierra o con lotes pequefios, con excepcién de Misiones y en menor
medida Santiago del Estero, en donde en términos numeéricos son
relevantes las pequeiias explotaciones agropecuarias. En estas pro-
vincias es donde se implement6 el ReNAF desde el 2008, mientras
en las otras dos el proceso de registracion fue mas tardio. Se consta-
ta asi que los segmentos mas descapitalizados de la AF tienen una
amplia representacion en el registro.

Uno de los criterios principales adoptados para definir a las uni-
dades campesinas es la ausencia de trabajo asalariado. El siguiente
cuadro presenta, en términos cuantitativos, la cantidad de NAF que
efectivamente poseen trabajadores permanentes extra familiares,
lo que permite una aproximacién a la dimensién de los conjuntos
mencionados: los que dependen sélo del trabajo familiar y aquellos
que contratan trabajo asalariado.
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Cuadro 3 - NAF segin cantidad de trabajadores permanentes a
tiempo completo - Provincias seleccionadas

Trabajadores permanentes a tiempo completo

Provincia Total
0 1 2 3 4
Mendoza 6354 362 64 6 3 6789
Misiones 15318 183 80 15 4 15600
S, del Estero 12319 128 42 16 17 12522
Santa Fe 6067 60 21 0 1 6149

Fuente: elaboracion propia en base a datos del ReNAF

De la lectura del cuadro se desprende que la mayor cantidad de
NAF registrados no poseen trabajadores familiares permanentes. Si
bien en términos comparativos Mendoza es la provincia que mues-
tra mayor cantidad de NAF, con al menos un trabajador a tiempo
completo, incluso en este caso la proporcion es sélo del 5%. Son in-
fimos aquellos casos que declaran poseer mas de tres trabajadores,
los que por ende quedarian por fuera de la definicién de agricultura
familiar, incluso las mas abarcativas.

La informacién relativa al tipo de mano de obra utilizada por los
NAF registrados corrobora que el tipo de agricultor familiar regis-
trado corresponde a los estratos inferiores de las definiciones de la
agricultura familiar. La baja proporcién de trabajadores no famil-
iares contratados contrasta con el alto uso de trabajadores famili-
ares. Esto sefialaria la preponderancia de las unidades de base cam-
pesinas o bien de asalariados con lote, siendo baja la representaciéon
de los segmentos mas capitalizados de la agricultura familiar. Ello
implica matizar lo dicho por Barbeta et al, ya que la representacién
de sectores capitalizados es poco relevante. Se actualiza asi la pre-
gunta que plantea Schiavoni (2010), respecto a la dispersién y laxi-
tud de la definicién de la AF. Como sefiala la autora,

la fabricacién de la categoria en nuestro pais (es) el fruto de un
dispositivo heterogéneo de intermediacion. Asi, confluyeron en
el proceso distintas fuentes, con distintos lenguajes, que repre-
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sentan versiones parciales del fenémeno. Y, aunque sea posible
(v deseable) articular politicas flexibles que contemplen la diver-
sidad, la accién publica corre el riesgo de quedar desdibujada
ante la ausencia de lineamientos basicos. (p. 57)

Cabe preguntarse sobre el sentido que tiene mantener bajo la mis-
ma categoria a dos segmentos diferentes, uno de los cuales (el mas
capitalizado) esta subrepresentado. Ello puede deberse a la orient-
acion implicita del estado que no orienta la politica para la agricul-
tura familiar a ese sector, o bien, a que los productores mas capital-
izados no se reconocen como parte de la AE.

Reflexiones finales

lo largo del capitulo se intent6é analizar la categoria AF como

una categoria de estado, mediante el estudio de lo que se de-
nominé dispositivos de identificacion y caracterizacion. El escrutinio
de un dispositivo concreto, el ReNAF, permiti6 aportar elementos
para una reflexion critica sobre ese dispositivo particular y sobre la
politica para la AF en general.

El andlisis permitié precisar dos hipétesis presentes en la litera-
tura sobre la agricultura familiar: la fragmentacién de las politicas
dirigidas al sectory el caracter amplio de la categoria agricultura fa-
miliar, que incorpora sujetos de base campesina y otros segmentos
mas capitalizados. En relacion a la fragmentacion, se identificaron
diferentes fuentes u origenes de la misma: la poca vinculacién entre
las agencias del estado en torno a la AF; la desigual asuncién de las
demandas del sector por los distintos estados provinciales y la falta
de un programa estable de movilizacién de recursos que estimule la
implementacioén de las politicas para el sector. La primera cuestién
fue saldada parcialmente por el reconocimiento constitucional de
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las demandas, a través de la Ley de Agricultura Familiar. Sin embar-
go, la no reglamentacion de la misma esteriliza en cierta medida la
territorializacién de la politica, al quedar librada a los intereses de
las provincias o a determinados beneficios puntales.

En relacién a la segunda hipoétesis, la amplitud de la categoria
agricultura familiar que incluye dos segmentos de la misma, la in-
formacién presentada permite matizar su relevancia. Se observé
que en el ReNAF es predominante el segmento méas descapitalizado,
mientras que aquellos sectores que pueden tener rasgos mas empre-
sariales son minoritarios. En este sentido, cabe preguntarse si ello se
debe a una orientacién asumida por el estado, o bien a que los secto-
res mas capitalizados no se reconocen como agricultura familiar, y
encausan sus demandas mediante otras vias.

Como conclusioén, se destaca que el estudio de los dispositivos de
identificacién y caracterizacién es una via de acceso adecuada para
el analisis de la politica publica. En ellos se cruzan las definiciones
politicas, administrativas, las posiciones de los distintos actores y
las capacidades estatales involucradas. Permite recortar con relati-
va precisiéon una serie de fenémenos empiricos y documentos ob-
servables, tales como los informes, formularios, encuestas, registro
y bases de datos; tanto sus resultados como los espacios donde se
formulan y su relacion con otros dispositivos similares.

La expansion de la categoria agricultura familiar puede com-
prenderse como un trabajo de realineamiento categorial en el que
coinciden diversos actores para instalar un conjunto de demandas
hacia el estado, y a la vez legitimar la constitucién de agencias del
estado para atender esas demandas. Con posterioridad al afio 2015,
se sucedieron profundos cambios en la orientacién del estado na-
cional. En ese sentido, resulta interesante pensar posibles lineas de
continuidad del estudio de las politicas para la agricultura familiar.
Una de ellas orientara el analisis a ver como se dio la trayectoria de
dichas politicas en un gobierno con una orientacién politica neolib-
eral, el grado en que se mantienen las estructuras desarrolladas, qué
demandas se reconocen y cuiles se desestiman y coémo se redefine
la categoria. Una primera mirada lleva a plantear la hip6tesis de que
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la politica para el sector sufre un proceso de retroceso por un lado, y
de redefinicién por el otro, reorientdndose hacia sectores mas capi-
talizados, mientras que los segmentos de menor escala se recalifican
como sujetos de politicas de contenciéon antes que productivas.
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La brecha entre el territorio y el escritorio
Vivencias de los actores sobre las politicas
de desarrollo rural y agricultura familiar?

The gap between the territory and the desk
Actors’ experiences on rural develpment policies
and family agriculture

| Jimena Ramos Berrondo

Resumen

Este articulo busca reflexionar sobre los cambios y continuidades en la ins-
titucionalidad puiblica estatal orientada al desarrollo rural y la agricultura
familiar en Argentina, prestando atencién a las tecnologias de gobierno a
través de las cuales se vinculan funcionarios y referentes de organizaciones
campesinas. Para ello, construi un estudio de caso que hace foco en los in-
tercambios entre funcionarios de agricultura familiar y dirigentes campe-
sinos de la Confederacién Campesina Nacional (COCAN) en los consejos de
desarrollo rural durante el periodo 2014/2016. Se analizan tanto los temas
que se discuten como la manera en que las organizaciones campesinas rea-
lizan diversas practicas organizativas (al interior de sus organizaciones y
con otras organizaciones) con el fin de saldar la brecha entre el territorio
y el escritorio. El trabajo se basa en una metodologia cualitativa basada en
entrevistas a profundidad a mas de una veintena de funcionarios y dirigen-
tes campesinos, asi como observacién participante realizada en diversas
reuniones y seguimiento de los posicionamientos de los actores a través de
diversos encuentros, redes sociales y medios de comunicacién.

Palabras clave: Tecnologias de gobierno, Practicas organizativas, Orga-
nizaciones de agricultura familiar, Politicas de agricultura familiar, Desa-
rrollo rural

! Para la realizacion del estudio se contd con apoyo institucional y financiero de
Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (PIP 112-20150100247-
CO) y de la beca postdoctoral en temas estratégicos de la misma institucion.
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Abstract

his article seeks to reflect on the changes and continuities in the state

public institutions oriented towards rural development and family
farming in Argentina, paying attention to the government technologies
through which officials and referents of peasant organizations are linked.
To do this, I built a case study that focuses on exchanges between fami-
ly farming officials and peasant leaders of the National Peasant Confede-
ration (COCAN) in the rural development councils during the 2014-2016
period. Here we analyze both the issues discussed and the way in which
peasant organizations carry out various organizational practices (within
their organizations and with other organizations) in order to bridge the
gap between the territory and the desk. The work is based on a qualitative
methodology based on in-depth interviews with more than twenty peasant
officials and leaders, as well as participant observation made in various
meetings and monitoring of the positions of the actors through various
meetings, social networks and media Communication.

Key words: Government technologies, Organizational Practices, Family
Farming organizations, Rural development and family farming policies.

Introduccion

La cuestién del desarrollo rural y la agricultura familiar en la Ar-
gentina ha sido tratada desde distintas tecnologias de gobierno.
En efecto, la historia del gobierno puede ser considerada como una
historia de problematizaciones en el sentido que sus ideales y prin-
cipios estan intrinsecamente vinculados a los problemas alrededor
de los cuales circula. Estos problemas son estudiados, calculados y
analizados por diferentes fuerzas que buscan volver los programas
operables, a través de técnicas, aparatos, documentos y procedi-
mientos, mediante los cuales las autoridades buscan corporizar y
efectivizar las ambiciones del gobierno (Rosey Miller, 1992).

Cowan Ros | Berger | Garcia (ed.)
[ 228 ] Gomez Herrera | Giuliano | Gallardo | Berrondo | Mosse | Marcos | Scardino
Hacer Estado en el Campo



En este sentido, me interesa como los diferentes gobiernos (la se-
gunda gestién de Cristina Fernandez de Kirchner y el gobierno de
Macri) conciben a las organizaciones de agricultura familiar, sus
problematicas y los ideales y principios que transmiten por medio
de sus discursos. Es decir, qué idea de Estado (Abrams, 1988) se trans-
mite desde el Ministerio de Agricultura, luego convertido en Ministe-
rio de Agroindustria, y coémo estas ideas buscan hacerse operables (o
disputarse) a través de diversas tecnologias de gobierno (legislacion
sobre agricultura familiar, registros de organizaciones, decretos,
reglamentos, reuniones, proyectos, etc.) y de qué manera estas son
disputadas a través de diversas practicas organizativas puestas en
marcha porlas organizaciones. Para ello construi un estudio de caso
que trata los vinculos entre el dirigente de la Confederacion Campe-
sina Nacional (COCAN) y los funcionarios de gobierno en los Con-
sejos de Desarrollo Rural (CDR)?, espacios participativos creados en
diferentes niveles (regional, nacional y provincial) donde se vincu-
lan dirigentes de organizaciones, técnicos y funcionarios publicos
con la finalidad de discutir las politicas vinculadas a la agricultura
familiar y el desarrollo rural desde 2014 hasta 2018. Desde mi pers-
pectiva, estas tecnologias de gobierno no deben ser vistas como reu-
niones puntuales donde se discuten cosas en un tiempo y espacio
determinado sino como escenarios que vinculan actores que repre-
sentan organizaciones, espacios y territorios de manera simultanea
y que conforman redes complejas y superpuestas (Berger, 2018b). Lo
interesante de los CDR como objeto empirico es que son un micro-
cosmos para analizar:

¢ lenguajes y discursos al interior de las reuniones (c6mo los ac-
tores se reconocen entre ellos

2Es importante mencionar que los nombres de las organizaciones campesinas,
movimientos sociales, los funcionarios publicos y las entidades de gobierno
que se analizan, como los llamados Consejos de Desarrollo Rural (CDR) y la
Oficina de Desarrollo Rural (ODR) han sido cambiados para mantener la con-
fidencialidad de mis informantes. Solo se mencionan los nombres reales de los
ministros y secretarios para que el lector pueda contextualizar las diferentes
gestiones de agricultura familiar a través del periodo de tiempo analizado.
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¢ intercambios que se extienden por fuera de las reuniones, pero
que se definen, redefinen y discuten ahi (programas, proyectos,
normativas, leyes, cargos en la funcién publica)

Asi, los CDR no deben ser vistos como un resultado o producto
de la ingenieria gubernamental sino como procesos organizativos
que se redefinen constantemente a través de sus diferentes actores
y donde es preciso observar el flujo de accién: qué esta pasando, por
qué pasa, quiénes se comprometen en este proceso, con quiénesy en
contra de quiénes (Wolf, 1989). Para ello, me concentro en el poder
tactico organizacional definido como el poder que tiene un actor so-
bre los flujos de acciones que son parte del ambiente de otro actor o
actores (Wolf, 1989). Es decir, cOmo ciertos actores circunscriben las
acciones de otros en determinados escenarios. A su vez, este poder
esta contenido dentro de un poder mas amplio definido como poder
estructural. Un poder que organiza y orquesta los mismos escenarios
y espacios y que especifica la distribucion y direccion en la que fluye la
energia (Wolf, 1989, p. 586). Este poder estructura la economia politi-
ca y moldea el campo social de accién en el sentido que hace que
ciertos tipos de comportamiento sean posibles y otros sean menos
posibles o imposibles (Wolf, 1989). Wolf (1989) sostiene que es impor-
tante analizar los vinculos entre ambos tipos de poderes, es decir,
de qué manera el poder estructural del nuevo gobierno incidi6 en el
poder tactico que las organizaciones de agricultura familiar ejercen
en los espacios participativos.

Se utilizé una metodologia cualitativa que consisti6 en la obser-
vacién participante en numerosas reuniones del CDR en diferentes
niveles (nacional, subnacional y local); entrevistas en profundidad a
una veintena de funcionarios y dirigentes de organizaciones de ag-
ricultura familiar y el analisis documental de comunicados de orga-
nizaciones, diarios, normativas y actas de reuniones. Asimismo, me
he nutrido del seguimiento del posicionamiento de los dirigentes
de organizaciones de agricultura familiar a través de diversas redes
sociales (Facebook, correo electrénico, Whatsapp, blogs de las organi-
zaciones, etc.). Las técnicas de recoleccién anteriores fueron triangu-
ladas para el analisis de datos prestando atencién al sentido que los
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actores confieren a las politicas de agricultura familiar y desarrollo
rural, asi como a las contradicciones entre sus discursos y practicas.

El presente articulo se divide en tres apartados. El primero, bus-
ca analizar cémo el cambio del paradigma de gobierno nacional in-
cide en las agencias estatales orientadas a la agricultura familiar y
el desarrollo rural. El segundo, analiza las practicas organizativas
de los dirigentes de las organizaciones de agricultura familiar en un
contexto de recorte de programas y proyectos y reduccién presu-
puestaria, enfocandose en las estrategias de los miembros de la Con-
federacion Campesina Nacional (COCAN). Por Gltimo, se analizan y
comparan las ideas de estado promovidas por las agencias estatales
durante el periodo de CFK y durante el gobierno de Macri, prestan-
do atencién a los intercambios entre los dirigentes campesinos y los
agentes estatales al interior del CDR.

¢Como se reflejan los cambios .
en el paradigma de gobierno en las agencias estatales
dedicadas ala AF y el desarrollo rural?

En contraposiciéon con la etapa neoliberal (1991-2001) varios au-
tores sostienen que durante el periodo (2002-2011) hubo un des-
plazamiento del rol del estado que se reflejé en el tipo de politicas
publicas, tendientes a favorecer el crecimiento del empleo y la in-
clusién social (Garcia Delgado y Ruiz del Ferrer, 2013) y que esto
se tradujo al plano de la institucionalidad publica estatal orienta-
da al medio rural con innovaciones relevantes en distintos niveles
(Lattuada, Nogueira y Urcola, 2012). Por ejemplo, la ampliacién de
la politica de desarrollo rural a través de la participacién argentina
en la Reunion Especializada de Agricultura Familiar (REAF)’ del

3 Fue constituida en 2004 por diversas organizaciones de agricultura familiar
de los paises del MERCOSUR (entre ellas Federacion Agraria Argentina). El
objetivo de su conformacion era delinear politicas diferenciadas para la agri-
cultura familiar y buscar oportunidades para su insercion en los mercados de
integracion regional.
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MERCOSUR,; la creacién del Ministerio de Agricultura Ganaderia
y Pesca (MAGyP)%, que permiti6 jerarquizar la problematica del de-
sarrollo rural y darle visibilidad a los productores familiares; y una
nueva estrategia de vinculacién entre el Estado y la sociedad civil, la
cual contribuy6 a la formacién de cuadros del sector publico y de di-
rigentes sectoriales (Lattuada, Marquez y Neme, 2012) y a la promo-
cién del empoderamiento y la participacién de los sectores mas vul-
nerables de la poblacién rural (Lattuada, Nogueira y Urcola, 2012),
que se tradujo en la creaciéon de espacios de diadlogo y discusién que
fomenté la ex Secretaria de Agricultura Ganaderia y Pesca como el
Foro Nacional de Agricultura Familiar y el Consejo de Agricultura
Familiar Campesina e Indigena (CAFCI)°.

Los avances referidos anteriormente se pusieron en jaque con la
llegada de Mauricio Macri al poder, que implicé un cambio de par-
adigma de gobierno donde se priorizaron otros valores, un modelo
economico que favorece a los sectores que acumulan sobre la base de la
renta, en el marco de un esquema primario-exportador que solo piensa
en el abaratamiento de los costos laborales (Lorca, 2017).

Pero el paradigma de gobierno no solamente se observa en los
cambios de corte econémico sino en la dimensién cultural y moral
(Knight, 2002) que promueve el estado neoliberal donde el ciudada-
no es visto como un hombre emprendedor, libre y autonomo que
persigue sus preferencias para maximizar su calidad de vida (Rose y
Miller, 1992). Esto se refleja en el cambio cultural (al que hizo énfasis
Macri desde su campaiia) y la manera en que busca llevar a la socie-
dad a un cambio de valores donde predomine el emprendedurismo, de
corte individual, orientado hacia el éxito y la felicidad econémica y per-
sonal; que busca debilitar ciertos valores de la cultura politica argentina
como el progresismo y los lazos de solidaridad fuertes (Sarmiento, 2017).

Lo interesante es reflexionar como este cambio en los ideales y
la racionalidad politica del gobierno tiene efectos en la visién que
se tiene de los agricultores familiares y como esta nueva mirada in-

4 A partir de 2015 cambi6 su nombre a Ministerio de Agroindustria.
5> Creado en 2014 por la Secretaria de Agricultura Familiar mientras estaba a
cargo de Emilio Pérsico.
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cide en las tecnologias de gobierno que distintas fuerzas intentan
volver operables para perpetuar, cambiar o implantar nuevas ideas
que resuelvan las problematicas que ellos consideran prioritarias.
La visién que impera hacia el sector de la agricultura familiar tiene
que ver con el cambio de funcionarios y sus respectivas trayectorias.
A inicios de la gestién se nombré como ministro a Ricardo Buryaile,
productor ganadero formosefo y ex vicepresidente de Confedera-
ciones Rurales Argentinas (CRA), una entidad de tercer grado que
agrupa a distintas federaciones y confederaciones en todo el pais®
y que histéricamente esta vinculada a medianos y grandes produc-
tores, principalmente dedicados a la ganaderia (Panero, 2018). Los
miembros mas cercanos de su gabinete pertenecian a la Asociacion
Argentina de Consorcios Regionales de Experimentacion Agrico-
la (Aacrea), una asociaciéon de empresarios del agro y a la Asocia-
cion de Productores de Siembra Directa (Aapresid). Ambas organi-
zaciones son un engranaje fundamental del agronegocio, empresarios
mentores ideoldgicos y de lobby transgénico. Nunca sus ciipulas habian
formado parte del Gobierno (Argentina extractiva..., 29/12/16).
En un discurso durante 2015 Buryaile pronuncié lo siguiente:

Las instrucciones que van a llevar adelante los organismos
de INTA y SENASA es ni mas ni menos que la de una politica
agroindustrial enla Argentina. Lo que van a desarrollar eslo que
ha dicho el Presidente, Mauricio Macri, ser el “supermercado del
mundo” (Buryaile designé a las nuevas autoridades..., 22/12/2015).

Los funcionarios representan una idea de gobierno y la material-
izan a través de distintos instrumentos:

¢ Los beneficios otorgados a los grandes productores agropecua-
rios a través de exenciones impositivas e instrumentos legales

¢ Entre las mas importantes se encuentran Confederaciéon de Asociaciones Ru-
rales de Buenos Aires y la Pampa (CARBAP); Confederacion de Asociaciones
Rurales de la Tercera Zona (CARTEZ), que incluye las provincias de Cérdo-
ba, Catamarca y La Rioja; Federacién de Asociaciones Rurales de Entre Rios
(FARER) y Confederacion de Asociaciones Rurales de la Provincia de Santa Fe
(CARSFE). Cuenta con cerca de 100.000 productores agropecuarios asociados
(www.cra.org.ar).
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que los favorecen’

¢ La modificacién de la estructura estatal que atiende a los
pequeiios productores y la reduccién presupuestal de los pro-
gramas de agricultura familiar.

Aci se observa la exclusion de los pequeiios productores de cier-
tos programas de los cuales formaban parte (como Cambio Rural) y
el escaso énfasis puesto en los espacios de didlogo donde participan
dirigentes de organizaciones y funcionarios.

En 2016 el presupuesto de la Secretaria de Agricultura Familiar
fue de 322 millones de pesos (equivalente a 24,86 millones de délares
al iniciarse la ejecucién presupuestaria, incluyendo el aporte estatal
por el monotributo social agropecuario); para 2017 se asigné un 45%
nominal menos (sin actualizar por inflacién) contra el 65% de au-
mento que habian reclamado los funcionarios que renunciaron en
razén de la negativa a su pedido (Vigil, 2019). A inicios de 2017 la
delegacién de una provincia informé que lo recibido para combus-
tible solo alcanzaba para hacer una sola salida mensual a campo; en
consecuencia, muchas zonas no podian recibir atencién en todo el
ano (Vigil, 2019:27 y 58).

Las reducciones presupuestarias en los diferentes organismos es-
tatales previamente mencionados

afectaron especialmente a los estratos mas vulnerables, alrede-
dor del 75% de los productores, ya que para ellos hubo menos
programas y asesoramiento técnico. Por un reempadronamien-
to dispuesto para beneficiarios del Monotributo Social
Agropecuario (MTSA) quedaron fuera del sistema, sin cobertura
social y de salud un nimero ain no determinado de producto-
res pero que se estima alto. Se sabe que sus beneficios llegaban
a cerca de 100,000 personas a la hora del reempadronamiento.
(Vigil, 2019:8).

7Como la Ley 26. 737 de Tierras, que a través de su decreto 274 legalizé el limite
a la extranjerizaciéon de suelo nacional y el proyecto de Ley de Semillas pro-
movido por el Ministerio de Agroindustria con el apoyo de Monsanto y otras
empresas que busca cobrar regalias por el uso de semillas, creando un me-
canismo de renta a favor de las grandes empresas (Greenpeace, 2017)
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Si bien es importante mencionar que, histéricamente, las politi-
cas puablicas para la agricultura familiar y desarrollo rural nunca
ocuparon un lugar central en la agenda de gobierno la tendencia
dominante durante el periodo 2016/2018 fue apoyar a los produc-
tores capitalizados. Durante el periodo de 2017 a 2018 se beneficid
a la produccién agropecuaria a gran escala a través de una baja en
las retenciones en exportacién de soja y eliminacién en trigo y maiz
(Vigil, 2019).

Se profundiza, entonces, una mirada que existia desde ciertos ac-
tores estatales durante el gobierno anterior, la de considerar a los
pequeiios productores como un estrato vulnerable e inviable para
el cual no se justifica la inversion estatal orientada a su desarrol-
lo econémico y productivo. Esto lo dio a conocer Etchevere, actual
Ministro de Agroindustria, en un discurso reciente donde expres6
que el Ministerio no se podia hacer cargo de los productores ine-
ficientes. Etchevere fue presidente de la Sociedad Rural Argentina
(SRA)? y protagoniz6 un papel importante en las negociaciones de la
Mesa de Enlace con el gobierno de CFK. Cabe mencionar que desde
que Martinez de Hoz estuvo a cargo del Ministerio de Economia, na-
die mas de la SRA habia ocupado un cargo en el gobierno nacional
(Vigil, 2019:15-16).

La nueva mirada hacia los pequenos productores no solo se refle-
ja en los discursos de los funcionarios y los recortes presupuestales
sino en la manera en que los funcionarios que dirigen la Secretaria
de Agricultura Familiar, Coordinacion y Desarrollo Territorial’
estan revisando y alterando una serie de conceptos y normativas
(elaborados durante el gobierno anterior) que establecen nuevos
parametros para inscribir, cuantificar y clasificar a los agricultores

8 Fundada en Buenos Aires en 1866 es la entidad mas antigua del sector e
histéricamente ha representado a los grandes terratenientes de la zona pam-
peana, principalmente a los ganaderos bonaerenses. Conserva como pilares
identitarios su antiperonismo, el tradicionalismo y la fuerte defensa del libera-
lismo econémico (Panero, 2018).

9 Esta secretaria vino a reemplazar y fusionar lo que anteriormente eran la
Secretaria de Desarrollo Rural y la Secretaria de Coordinacién Politico Insti-
tucional y Emergencias Agropecuarias del ex Ministerio de Agricultura (Grasa,
2016).
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familiares y sus organizaciones a través del Registro Nacional de
Agricultura Familiar (ReNAF) y el Registro Nacional de Organi-
zaciones de la Agricultura Familiar (ReNOAF).

De igual manera, se busca establecer nuevos pardmetros objetivos
de representatividad de las organizaciones de agricultura familiar (OAF)
a fin de definir el universo de organizaciones a ser invitadas al Con-
sejo de Agricultura Familiar Indigena y Campesino (CAFCI). Para ello
se pone como requisito que deben estar debidamente registradas y
activas en el ReNOAF y poseer alcance nacional comprobado y docu-
mentado en al menos 5 provincias (Cap. V CAFCI, art. 31°, Borrador de
la Resolucion RENAF-RENOAF N° 03/2018, documento interno).

El borrador de la Resolucion ReNAF-ReNOAF (que hasta la fe-
cha no ha logrado ser aprobado) busca hacer una Ginica resolucién
juridica para ambas herramientas (ReNAF y ReNOAF) buscando
derogar la Resolucién 255 (por medio de la cual se creé el ReNAF el
23 de Octubre de 2007). Esto se justifica con base en una auditoria
interna realizada por el Ministerio de Agroindustria donde se esta-
blece que el RenAF incumplié con el principio de economia y con que
carece de datos actualizados e informacién valida'.

Esto del principio de economia mencionado en la auditoria se
condice con lo que dijo Santiago Hardie, Secretario de Agricultura
Familiar Coordinacién y Desarrollo Territorial, para quien la gestion
anterior generaba un gasto de estructura que no tenia repercusiones
en la labor del Ministerio (Grasa, 2016). Sin embargo, bajo el pretex-
to de una gestiéon que busca promover la eficiencia y la eficacia de
las politicas publicas y deslegitimar lo realizado durante la gestién
anterior, se encuentran una serie de medidas que buscan focalizar,
regular y controlar los beneficios que se otorguen a los agricultores
familiares.

Lo anterior se observa en una serie de medidas punitivas para los
agricultores familiares y las organizaciones como la pérdida de los
beneficios otorgados por diferentes programas y proyectos por no

o Informe N° 006-001/2016 de la Unidad de Auditoria Interna del Ministe-
rio de Agroindustria, citado en el borrador de la Resolucién ReNAF-ReNOAF,
Marzo, 2018.
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actualizar sus datos o por proporcionar informacion falsa. Ademas,
el borrador de la resolucién divide a los agricultores familiares en
tres estratos, otorgando una exencién de aranceles Gnicamente a
aquellos ubicados en los estratos 1 y 2 (ver tabla 1).

Tabla 1. Parametros de caracterizacion de la agricultura familiar

Etrato de AF
Definicion
Ingreso mensual extrapredial
del agricultor y su nicleo
el salario basico de un peon
Contratacion de Mano de

obra por fuera de la familia
Ingresos totales anuales (ex-
traprediales + produccion)
del agricultor familiar y su
familia (medido con base en
el salario basico de un pe6n
rural, categoria general)

familiar (medido con base en
rural, categoria general)

Produccién para el

No pueden No puede superar
autoconsumo en X
1 . . superarlos3 No los 50 salarios
condiciones de subsis- . P
: salarios basicos mensuales
tencia
Agricultores Fami-
liares que han
formalizado su eco- . Pueden con-  No podran
PR P No podran
nomia, inscribiéndose tratar hasta 2 superar los
2 superar los 4 . )
minimamente en los . o trabajadores 180 salarios
: . salarios basicos
registros requeridos permanentes mensuales
para operar, asi como
tributariamente

Pueden con- Nose

tratar hasta3 proporciona
trabajadores  informacién al
permanentes respecto

Agricultores Famili- No podran
3 ares que han formal- superarlos 6
izado su economia. salarios basicos

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion contenida en el Anexo
II, Pardmetros que caracterizan la agricultura familiar (Borrador final del
Proyecto RENAF — RENOAE 23 de Marzo de 2018, documento interno)
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Las medidas anteriores muestran cémo los funcionarios estruc-
turan el campo de accién de los agricultores familiares y sus organi-
zaciones poniéndoles condiciones y requisitos que implican diver-
sos desafios para aquellos que viven en zonas rurales: alto costo para
trasladarse desde sus parajes a las oficinas de las coordinaciones
provinciales para renovar sus registros o cargar sus datos; falta de
sistemas y tecnologias adecuadas para mantener un registro de su
produccién y ventas; alto costo para mantener la personeria juridi-
ca al dia; desconfianza de brindar conocimiento sobre sus ingresos
prediales o extraprediales por miedo a tener diversos tipos de repre-
salias por parte de los organismos estatales.

De la misma manera, si desde la gestién anterior se discutio y tra-
bajé mucho la participacién de los miembros de las organizaciones
en la implementacién del ReNAF y el ReNOAF (por ejemplo en el
proceso de registro de datos) desde la gestién actual se advierte
claramente que el registro de datos es inicamente responsabilidad
de la Secretaria de Agricultura Familiar y Desarrollo Territorial y de
los técnicos habilitados para dicha funciéon (Borrador del Proyecto
de Resolucién ReNAF-ReNOAF, Marzo 2018, documento interno).

Cabe destacar que los documentos juridicos no deben verse como
textos estaticos sino como el resultado de negociaciones permanen-
tes entre los agentes estatales y los dirigentes de organizaciones de
agricultura familiar, donde ambos buscan incidir en condiciones
desiguales de poder. Los diferentes borradores que anteceden todo
tipo de resolucién muestran la complejidad del proceso de creaciéon
de tecnologias de gobierno. La comparaciéon del borrador de la res-
olucién analizada con otros borradores anteriores muestra cémo
se van redefiniendo tanto los parametros de caracterizaciéon de la
agricultura familiar (las organizaciones pugnaban porque el ingre-
so mayor para ser considerado agricultor familiar fuera mayor a lo
que en un principio se buscaba considerar). De la misma manera,
se observa como el gobierno volvié a modificar conceptos que ya
venian trabajandose desde hace anos en el seno de la REAF y el Foro
Nacional de Agricultura Familiar (FONAF).
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Practicas organizativas . .

de las organizaciones de agricultura familiar _
para disputar los sentidos de las nuevas politicas
de agricultura familiar y desarrollo rural

Ante la gravedad del contexto anterior las organizaciones de agri-
cultura familiarllevaron a cabo diversos procesos organizativos
tanto al interior de sus organizaciones como entre las mismas con la
finalidad de incidir y disputar el sentido de estas tecnologias de go-
bierno. Estos procesos organizativos no deben ser vistos como una
accién colectiva conjunta y direccionada sino como un repertorio
de multiples practicas organizativas donde los dirigentes de las or-
ganizaciones y sus miembros atraviesan procesos de fusion y fision,
asi como estrategias cambiantes segiin su trayectoria, la capacidad
de la organizacion, su estructura y el contexto econémico y politico
en el que interactien (Nuijten, 2003 y Wolf, 1989).

En el caso que nos ocupa algunas organizaciones de agricultura
familiar decidieron unirse para realizar ciertos eventos como las
Jornadas Nacionales de Lucha Campesina Indigena por Tierra,
Trabajo y Soberania Alimentaria realizadas en abril de 2016 o es-
cribir comunicados en conjunto donde se denunciaba la escasez de
presupuesto para el sector y el agravamiento de conflictos de tier-
ras (Documento Interno organizaciones), los verdurazos y la mani-
festacion frente al Ministerio de Agroindustria en 2018 y en varias
provincias del pais (Vigil, 2019).

Estas organizaciones de agricultura familiar se caracterizan por
su diversidad de intereses y los sectores que representan. Algunas
de ellas tienen una trayectoria histérica desde el siglo pasado, repre-
sentando los intereses de pequeiios y medianos productores capi-
talizados de las regiones mas ricas y productivas del pais. Otras or-
ganizaciones que representan a los campesinos de las regiones mas
pobres del pais (NEA y NOA) se conformaron a partir de la década
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del 80 a partir de su vinculacién con ONG y organismos de derechos
humanos. A partir de 2004, varias organizaciones que venian vin-
culandose desde los 90 comienzan a participar en diferentes espa-
cios regionales. Se encuentran aqui organizaciones con represent-
aciones diversas (campesinos, pueblos indigenas, mujeres rurales)
que se caracterizan por la modificacion de sus formas de agregacion
y representacion (Berger, 2018a).

Es importante mencionar que a partir de 2015 estas acciones se
dan en un contexto donde se reactualizan los vinculos entre las or-
ganizacionesy el gobierno y donde emergen nuevos actores que bus-
can disputar la representacién del sector campesino e indigena, ya
sea buscando mediar entre ellos y el nuevo gobierno (como lo fue la
Comision de Justicia y Paz del Episcopado Argentino); proponer que
las organizaciones indigenas y campesinas se incorporen a partidos
politicos de reciente conformacioén en el norte de argentina o pro-
poner nuevos frentes donde se vinculen diferentes organizaciones
para tener mayor fuerza en las negociaciones con el gobierno. En
este sentido, las organizaciones siempre incurren en el dilema so-
bre las ventajas y desventajas que conlleva adherirse o participar de
estas practicas organizativas. Por ello, cuando a las organizaciones
las invitan a participar de diferentes espacios (politicos electorales,
de reflexion y analisis, etc.) siempre esta presente la pregunta de
quién convoca y a quiénes representan aquellos que convocan. Con
el gobierno anterior existié una amplia discusién por parte de los
dirigentes de las organizaciones de agricultura familiar en torno a si
debian o no incorporarse al Frente Agrario del Movimiento Evitay a
la Confederacion de Trabajadores de la Economia Popular (CTEP).
Sus visiones y decisiones tienen que ver con su historia y los vincu-
los que han tenido con otras organizaciones en el pasado.

En este contexto de reduccion presupuestal (aunado al escaso pre-
supuesto que ya existia para la agricultura familiar) los dirigentes
de organizaciones de agricultura familiar se habian manifestado a
través de diferentes medios para reclamar por politicas diferenciadas
para el sector ante lo que consideraban un vaciamiento de las politicas
de agricultura familiar que ponia en riesgo los derechos y la insti-
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tucionalizacién adquirida durante el gobierno anterior. Los dirigen-
tes de las organizaciones se encargaban de representar los intereses
de los sectores subalternos difundiendo comunicados, imagenes
y hasta canciones criollas que hablaban de sus dificultades. En un
blog de organizaciones de AF afiliadas a la COCAN un dirigente su-
bi6 un video de un grupo musical criollo que cantaba:

Desde que el cambio llego al gobierno miro el pasado y parece
un sueno. Podia trabajar, podia comer, podia pasear y pagar el
colegio. Podiamos tener una obra social, pero ahora pagarla te
cuesta uno y medio. Paisaje de Macrilandia miro y no veo ni un
brote verde, un ajuste aqui, otro mas alla y mi pobre sueldo que
baja y se pierde.

En diversas comunicaciones que tuve con dirigentes campesinos
de diferentes provincias del pais (en reuniones o redes sociales) se
mostraban muy preocupados. Era impresionante la cantidad de
mensajes que recibia sobre la situaciéon de los pequenos producto-
res, criollos e indigenas de diversas provincias del norte del pais:
canciones, chistes, notas de prensa, reivindicacion de fechas histori-
cas importantes para la causa campesina e indigena (no solo de
proceres argentinos sino de diversos paises latinoamericanos, por
ejemplo, la conmemoraciéon del natalicio de Zapata, discursos del
subcomandante Marcos, de Mariategui, Evo Morales, etc.) comu-
nicados sobre desalojos efectuados por organizaciones de base en
diferentes provincias del pais, invitaciones a seminarios y eventos
académicos donde se discutia la situacion de la agricultura familiar,
envios de comunicados de las oficinas de gobierno sobre los despi-
dos de técnicos y funcionarios de las areas vinculadas a la agricultu-
ra familiar, etc. ;Qué mostraban estos mensajes sobre las practicas
organizativas de los dirigentes? Su capacidad de ascender y descen-
der territorialmente, conectandose con una gran variedad de acto-
res. Una semana, los dirigentes de la COCAN, podian estar en una
reunion en la oficina central del INTA (en capital federal) haciendo
gestiones y acuerdos sobre proyectos para los territorios donde hay
organizaciones de base afiliadas a su organizacion, y la siguiente en
alguna localidad del NEA o del NOA, encargandose de asesorar a fa-
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milias rurales que tienen problemas de desalojo, ayudandoles a lle-
var su caso ante la justicia o realizando consultas en el Instituto de
Tierras o Colonizacién. Ademas, se encargaban de visibilizar todas
estas problematicas a través de diferentes estrategias: realizar comu-
nicados y difundirlos en las redes sociales, acercar los comunicados
alos medios de comunicacién para que se difundan a una audiencia
mas amplia. Para lograr esto, los dirigentes de la COCAN cuentan
con diferentes referentes de organizaciones de base que pueden ser
vistos como sus ojos en el territorio, como una especie de termémet-
ro que lo mantiene informado sobre diversos aspectos: los rezagos
climaticos, los precios de insumos para la produccién agricola, la
produccion, los conflictos politicos, sociales, etc. Esta informacion
se nutre gracias a las TIC, donde los referentes de los territorios
pueden enviar fotografias, fotos de denuncias, actas, desastres na-
turales, represiones policiacas en cuestién de segundos. De hecho,
contrario a lo que un hombre de la ciudad creeria, uno de los diri-
gentes de la COCAN difundié que estaba en graves problemas porque
se le habia roto la compu. Cuando viajé con Emiliano, un dirigente
de la COCAN, al Impenetrable observé que utilizaba la computado-
ra como un archivero donde constantemente revisaba el estado del
arte de sus proyectos y problemas (en el sentido de Wright Mills),
guardaba ahi las planillas de los destinatarios de programas de su
organizacion, los formularios que debian llenar para los programas,
ideas que se le iban ocurriendo sobre nuevos proyectos que discutia
con los pobladores, legislaciones y proyectos de ley que atafien a la
vida de los pobladores rurales y hasta los mapas georefenciados con
los puntos de localizacién donde construiran los pozos de agua.
Toda esta informacion es importante para Emiliano y su organi-
zacion porque constituye parte de su acervo y conocimiento para
discutir en las reuniones con los funcionarios sobre las problemati-
cas del territorio; saber qué tipo de desafios experimentan los miem-
bros de su organizacién en los diferentes proyectos y programas
estatales, tener datos actualizados sobre las problematicas que atra-
viesan los pobladores rurales y poder asi construir su propio diag-
noéstico. Por ello sostengo que el dirigente es un productor simbélico
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de problemas sociales (Bourdieu, 1996). En esta comunicacién que
tiene con diferentes miembros de su organizacion ejerce un lideraz-
go en el sentido que distribuye tareas entre sus miembros, los ani-
ma a involucrarse en la lucha y les pide que le ayuden a hacer el
seguimiento de proyectos y tareas organizativas y administrativas
de la organizacién en distintos territorios (representando a la orga-
nizaciéon en reuniones con funcionarios, seminarios académicos,
manteniendo al dia los tramites para la personeria juridica, y demas
tareas que exigen los diversos proyectos en los que estan involucra-
dos, como el armado de capacitaciones, el armado de planillas de
beneficiarios para solicitar proyectos, informacién sobre las proble-
maticas de tierra y denuncias realizadas ante la justicia, etc.).

Ante la creciente efervescencia por la situacién del sector a prin-
cipios de 2018 dirigentes de diversas organizaciones se juntaron y
emitieron un comunicado donde le pedian a la Ing. Agr. Amanda
Vidal, directora de la Oficina de Desarrollo Rural (ODR), postergar
la reunién del Consejo de Desarrollo Rural (CDR), enviar el temario
de lo que se iba a discutir y convocar a todas las organizaciones de
la agricultura familiar. Ante la negativa de Vidal de acceder a estas
demandas, los dirigentes de las organizaciones discutian si debian
acudir a la reunién del consejo. Un dirigente indigena enfatizaba
que era importante tomar acciones conjuntas y no presentarse a la
reunion. Por su parte, Emiliano dijo que la reunién iba a estar brava
y no tenia claro si debia enviar a algiin cuadro técnico de su orga-
nizacién. Una noche antes de la reunién se comunicé con Joaquina,
Casandra y yo para pedirnos que fuéramos en calidad de asesoras.
Cuando Joaquina vio que solo estaban presentes los referentes de
dos organizaciones y ciertos funcionarios de la ODR comenzé a in-
quietarse y pensé que lo mejor seria llamar a Emiliano para avisarle
que habia pocas organizaciones presentes. Después de colgar al telé-
fono nos indic6é que debiamos irnos. Minutos antes habia entrado
en la sala Amanda y algunos técnicos de la ODR indicandonos que
ya iban a comenzar.

Mi interés académico era permanecer en la reunion, pues tenia
mucha curiosidad en ver y registrar qué se decia y qué habia cam-
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biado con respecto de otras reuniones del CDR a las que asisti duran-
te la gestion anterior. No obstante, Casandra y Joaquina me hicieron
ver que debiamos irnos porque asilo queria la organizacién. Mi frus-
tracién por no poder permanecer me impidi6 ver, en ese momento,
cémo se habian reactualizado los vinculos entre los dirigentes y los
funcionarios de la ODR. Esto se veia hasta en el cambio fisico del
lugar de la reunién y el niimero de personas convocadas. Se habia
pasado de sostener las reuniones en uno de los salones principales
de la ODR a una pequeiia sala en un anexo del edificio, donde el
nimero de personas convocadas no llegaba a las 15 (contando fun-
cionarios y dirigentes) cuando antes se convocaba un promedio de
80. En diversas comunicaciones Emiliano nos habia informado que
el trato con los nuevos funcionarios de la ODR era poco cordial e ir-
respetuoso. El y otros dirigentes se habian quejado porque Amanda
no habia cumplido con su promesa de reglamentar la ley de Agri-
cultura Familiar, ademas habian excluido a diversas organizaciones
de agricultura familiar de convocatorias anteriores (en opinién de
algunos por pertenecer a agrupaciones politicas vinculadas con el
gobierno anterior) y habian modificado ciertas practicas sobre el
funcionamiento del consejo que se tenian con el gobierno anterior
(por ejemplo, el hecho de que los dirigentes pudieran contar con la
posibilidad de juntarse un dia antes de las reuniones con los funcio-
narios, el envio del temario con antelacién, etc. ).

La anécdota anterior sobre la reunién del CDR a la cual nos envié
Emiliano muestra, a mi manera de ver, dos hitos importantes: la difi-
cultad de coordinar acciones conjuntas entre las organizaciones de
agricultura familiar y la continuidad de los intercambios entre di-
rigentes y funcionarios del nuevo gobierno. Con respecto al primer
punto es interesante ver como no existe un movimiento campesi-
no e indigena unificado. La diversidad de la problematica agraria
y rural argentina y la extension del territorio hace que las organi-
zaciones sean muy diversas y representen diversos intereses. Asi,
es comUn observar como estas tienen diferentes estrategias y for-
mas de comunicarse e intercambiar con los funcionarios segin su
trayectoria, capacidad y estructura. Los dirigentes de cada organi-
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zacion deben evaluar qué tan conveniente es para su organizacion ir
a las reuniones convocadas por el CDR y para ello toman en cuenta
desde la posibilidad de que alguien pueda viajar (disponer de tiempo
y recursos econdmicos para trasladarse a la capital federal) hasta
la importancia de lo que creen que se va a discutir ahi, asi como el
contexto politico.

La decisién que tom6 Emiliano sobre enviar asesores técnicos a
la reunion del CDR puede leerse como una traicién a lo que habian
acordado y platicado con el resto de los dirigentes de las organi-
zaciones que no asistieron; sin embargo, se trata mas bien de des-
confianza, de asegurarse que los otros cumplan con su palabra. Su
estrategia fue enviarnos en calidad de informantes, por eso dijo que
nos presentaramos como asesores de la COCAN y viéramos de qué tra-
taba la reunion y quiénes estaban de las organizaciones. Al enviar a
un asesor y no presentarse él mismo era una sefial de disconformi-
dad hacia la ODR. No obstante, Emiliano también estaba interesado
en mantener el vinculo, por eso al mismo tiempo que dijo que nos
retiraramos también pidié que la semana siguiente llevaramos una
nota de parte de la organizacién a la mesa de entradas. Retirarnos
de la reunién fue parte de una practica organizativa articulada con
otras organizaciones para mostrarle a la ODR la fuerza del sector. Por
otro lado, la estrategia de habernos enviado para “registrar” y luego
la nota implicaba el interés en mantener un vinculo con la ODR.

Durante la reunion, Amanda se refiri6 al comunicado entrega-
do por las organizaciones de agricultura familiar que reclamaban
la reduccion del presupuesto y decidieron no acudir por la falta
del incumplimiento de acuerdos anteriores entre ella y las organi-
zaciones. Asegur6 que no habia habido ninguna reduccién de pre-
supuesto para el sector. Y que lo que sugerian las organizaciones
con respecto del CDR (poderse reunir un dia antes para discutir los
asuntos con los dirigentes, reunirse con mayor frecuencia) no era
posible debido a que el Estado debia seguir poniendo el ejemplo de
hacer un gesto de austeridad.

Amanda manifesté su preocupacion y tristeza ante la ausencia de
las organizaciones y afirmé que a veces las instancias para pensar las
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politicas y la gestion se confunden con la politica partidaria. Dijo
que la politica se hace en otro lado y el Consejo es un lugar para hacer un
camino entre todos. Con estas opiniones coincidieron otros dirigen-
tes de organizaciones y funcionarios presentes quienes sostuvieron
que las organizaciones ausentes deben desterrar prejuicios y ponerse
a trabajar para lograr consensos (Acta de la reunion del CDR, primer
trimestre de 2018, documento interno).

Al analizar el acta me sorprendi6 que los funcionarios de la ODR
hayan dedicado tiempo para dar su interpretaciéon sobre la ausencia
de las organizaciones que habian sido convocadas. Al descalificar la
ausencia de las organizaciones Amanda y su equipo no solo estaban
reconociéndolas, sino que también las estaban diferenciando de las
que estaban presentes. Por otro lado, al detenerse a explicar el co-
municado de las organizaciones quiso transmitir y promover la nue-
va idea de estado: un estado eficiente que reduce gastos. También
la idea de un estado que busca mantener el didlogo con todos. De
hecho, si pude tener acceso al acta es porque la misma ODR decidié
enviarla a todas las organizaciones que habian sido convocadas (in-
cluso alas que no estaban presentes). Esta era su manera de mostrar
que ellos eran un gobierno transparente. El acta también reflejaba la
disposicién y postura del equipo de funcionarios de la ODR sobre
su interés en mantener algiin tipo de vinculo con los dirigentes que
no fueron a la reunién. Como lo explican Rose y Miller (1992), para
hacer los programas operables el funcionario necesita mover fuer-
zas a su favor. No es casualidad que la COCAN sea una de las orga-
nizaciones de segundo grado que mas bases territoriales tiene en
diferentes provincias del pais y que, ademas, cuenta con una sélida
trayectoria de participacién en torno a las politicas de agricultura
familiar en diferentes niveles (regional, nacional, provincial) asi
como en la implementacién de diversos proyectos estatales.
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Ru?tu[as y continuidades

en las ideas e imagenes del estado . .
promovidas por las gestiones macrista y kirchnerista
en torno al desarrollo rural y la agricultura familiar

ientras que los agentes estatales de la ODR esperaban que los

dirigentes no hicieran politica dentro del CDR y los programas
de desarrollo rural y agricultura familiar ellos se dedicaban a hacer-
la de manera permanente. Desde los discursos donde buscaban nat-
uralizar ciertas ideas sobre el estado hasta la disputa por las reglas
de los espacios de participacion.

Durante el gobierno anterior los funcionarios esperaban que las
organizaciones hicieran politica, pero dentro de los espacios circun-
scriptos por ellos. Su suefio, como me lo comenté Sanchez, era ten-
er una estructura gremial de campesinos muy grande que pudiera
afiliarse a la Organizacion Peronista del Pueblo (OPP) y desde ahi
seguir conquistando espacios de poder. Por otro lado, los técnicos
y funcionarios también esperaban que las organizaciones campesi-
nas participaran en marchas y manifestaciones para reclamar por
recursos para el sector y para presionar a que se incorporara presu-
puesto en la ley de agricultura familiar. En una reunién que pres-
encié entre técnicos y productores en el norte argentino, el técnico
les decia que los programas de los 90 les ensefnaron a hacer notas y
que eso no servia de nada; por ende, les recomendaba manifestarse
y hacer marchas para reclamar fondos, poniéndoles como ejemplo
las estrategias del movimiento piquetero. No obstante, al igual que
Amanda, los funcionarios de gestiones anteriores en la ODR espera-
ban que en ciertos espacios la politica quedara afuera, entre ellos el
Consejo de Desarrollo Rural. ;Qué diferencia se observa, entonces,
entre ambas gestiones de gobierno con respecto a las tecnologias de
gobierno que vinculan organizaciones y Estado en torno a las politi-
cas de desarrollo rural y agricultura familiar?
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Desde mi punto de vista, la diferencia estriba en que durante la
gestion pasada hubo un capital simbdlico importante. Este capital
consistia en invitar y hacer sentir parte a las organizaciones de la agri-
cultura familiar a formar parte del modelo nacional y popular. Desde
la visién de varios dirigentes campesinos esto represent6 una gran
oportunidad para dialogar con el estado en varios niveles e incluso
para participar en la gestién de gobierno a través de las diferentes di-
recciones creadas en el area de desarrollo rural y agricultura familiar
(tanto a nivel nacional como en las delegaciones provinciales).

Durante la segunda gestion de gobierno de CFK los funcionarios
de alto rango explicaban esto en términos de concesiones de derechos
que brindo el gobierno nacional y popular de avances en la instituciona-
lizacién que logré la compariera Cristina. Sin embargo, los funciona-
rios de menor rango en el escalafén (aquellos de origen campesino o
indigena y que pertenecian a las organizaciones de AF) recolocaban
esto en términos de luchas del sector una lucha historica por la que
han derramado sangre y han muerto comparieros. Me parece que para
explicar estas divergencias es til explicarlo en términos de inter-
cambio. Segiin Bourdieu (1997) este se diferencia de una transacciéon
porque no tiene precio y porque su devolucién implica una serie de
obsequios y contra obsequios que se prolongan en el tiempo. Se dife-
rencia de una transacciéon porque no tiene un precio explicito y esto
es lo que dificulta explicarlo. La ausencia de precio; sin embargo, no
implica que no haya una expectativa de retorno de las partes.

En una reunién del CDR en Escobar durante 2014 los funcionarios
presentaban el consejo como un obsequio. Nuestro objetivo es que el
consejo sea un espacio de discusion para escuchar y rendir cuentas, dijo
Ulloa, un alto funcionario de la ODR. Luego, Jorge Lopez, dirigente
de la OPP y funcionario de la ODR dijo que es importante coordinar
acciones entre los diferentes organismos gubernamentales. Que la camio-
neta no se choque en el territorio, que construyamos un solo puente. Ese
es el objetivo del Consejo, debemos integrar a los estados provinciales y
municipales en todo este trabajo.

Con esta apertura los funcionarios estaban estructurando el cam-
po del CDR buscando definir el qué y el para qué de esta tecnologia de
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gobierno. Asi, el Consejo no solo debia servir para hacer reuniones
frecuentes (en lo posible cada 30 o 45 dias) como lo expresé Ulloa,
sino también para coordinar acciones conjuntas.

Hay dos aspectos que nos interesa que tenga la Ley de Agricultura Fa-
miliar: el financiamiento, debe incluir alguna forma de financiamiento.
Es importante que no sea solo una ley declarativa sino que debe consol-
idar lo institucional y la participacion de las organizaciones, decian
Loépez y otros funcionarios.

Los funcionarios buscaban dejar en claro las reglas formales del
CDR y no generar falsas expectativas y promesas. Por ejemplo, Ulloa
aclaré que el CDR no es un espacio vinculante sino de reflexion. En un
documento elaborado afios atras (sobre un consejo que precedié al
CDR) una funcionaria estableci6 que era importante que los dirigentes
de las organizaciones entendieran que este no era un espacio para de-
mandar cosas sino para discutir politicas para el sector (Marquez, 2007).
Esto muestra como desde 2005, funcionarios de la ODR con trayecto-
rias diversas apostaban a organizar y dialogar con el sector, buscando
estructurar los consejos participativos segin sus normativas.

Otra cuestién importante sabida por todos eran las limitaciones
presupuestales existentes. Es por ello que Ulloa dijo que era impor-
tante hablar del presupuesto del Ministerio y de discutir los limites
presupuestales existentes. Con esto queria decir un secreto a voces,
que la AF ocupaba un lugar infimo en el Ministerio. Aunque nunca
ningan funcionario presento cifras concretas durante las reuniones,
por mas que los dirigentes lo pidieron. Para el afio 2015 sélo el 2% del
presupuesto total del Ministerio de Agricultura Ganaderia y Pesca es-
taba destinado a la Secretaria de Agricultura Familiar (MAGyP, 2015,
documento interno). Sanchez me habia dicho que el problema era
que de la misma caja del Ministerio salia dinero para un empresa-
rio de Monsanto que para un campesino de Quitilipi. Es por ello que
todos apostaban a que en la ley de AF se definiera un monto presu-
puestal especifico para el sector a través de un instituto autarquico.

Los vinculos entre referentes de organizaciones y funcionarios
publicos conllevan diferentes intercambios en el tiempo donde no
solo es importante lo que se da sino cémo se da y la manera en que

La brecha entre el territorio y el escritorio [ 2 4 ]
Vivencias de los actores sobre las politicas de desarrollo rural y agricultura familiar 9



se resignifican estos a través del tiempo. En este sentido, era nota-
ble como durante las reuniones del CDR del gobierno anterior los
funcionarios se esforzaban por manipular los simbolos y denegar
simboélicamente la distancia que existia entre ellos y los dirigentes.
Primero a través del discurso y las palabras. Llamaban a los dirigen-
tes comparieros, buscando rescatar que todos eran parte del modelo
nacional y popular del modelo de agricultura con agricultores. Accio-
naban los discursos y las citas de Perén y enfatizaban que luchaban
en contra de enemigos comunes el capital avasallador, los fondos
buitre, el neoliberalismo. Hablaban en plural, utilizando el nosotros y
se distanciaban de la clase social de la cual provenian, asi un alto
funcionario y accionario de una empresa importante decia a la bur-
guesia le gusta consumir todos los productos artesanales.

Los funcionarios también llevaban a cabo rituales para denegar
simbo6licamente la distancia: cuando entraban a las reuniones sa-
ludaban a cada uno de los dirigentes con un beso en cada mejilla, y
se sentaban junto a ellos, instruyendo a las personas del catering a
pasar bebidas y sandwichitos y priorizando que fueran ellos quienes
debian servirse primero pues habian venido desde muy lejos.

Bourdieu (1997) establece que para que algo sea considerado como
capital simbdlico los actores deben compartir ciertas visiones co-
munes. En el caso de estudio retratado podemos decir que dirigentes
y funcionarios compartian la visiéon de que si bien el modelo nacio-
nal y popular tuvo grandes logros en las zonas urbanas de Argenti-
na (sobre todo en el conurbano) ambos estaban de acuerdo en que
faltaban avances en las zonas rurales. Asimismo, en su gran mayo-
ria, apoyaban cuestiones como el desarrollo rural y la agricultura
familiar, evidenciando la existencia de un estado en disputa (Oszlak
y O'Donnell) en el sentido que sabian, primero, el lugar que ocupaba
el agronegocio en Argentina y la manera en que era apoyado por
el gobierno y por el mismo Ministerio que cobijaba la reunién, y
segundo, que muchos funcionarios no pensaban que la AF familiar
fuera importante. Es decir, la critica al Ministro en 2018 por comen-
tar que el ministerio no va a financiar a productores ineficientes es una
critica de antaiio, s6lo que el capital simboélico de la gestion de Cris-
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tina Kirchner logr6é matizarla; habia quienes estaban convencidos y
pensaban que existian posibilidades de dar una lucha para visibili-
zar el otro campo con base en los avances en la institucionalizacién.

Los dirigentes también accionaban este capital simbdlico y res-
pondian al juego politico de los funcionarios, en este sentido, agra-
decian la convocatoria y tener la oportunidad de dialogar, también
decian que habia que poner el cuerpo por el modelo nacional y popu-
lar. No obstante, reconocer este capital simbélico y accionarlo no
significaba que los dirigentes no buscaran incidir sobre las reglas
del espacio y visibilizar sus problematicas a través del mismo. Un
dirigente del norte argentino dijo que agradecia pero que el espacio
debia ser ejecutivo, discutir cosas concretas. Otros dirigentes indigenas
plantearon que para la préxima reunién los funcionarios de la ODR
deberian dar en detalle la agenda con los puntos que van a tratarse.
Ademas, en sucesivas reuniones se planteé un problema adminis-
trativo y logistico con los pasajes de los dirigentes campesinos. Apa-
rentemente, varios reclamaban que se les emitian los pasajes mal o
a ultimo momento, impidiendo que varios pudieran llegar a tiempo
a las reuniones. Por ejemplo, se emitia un pasaje desde una capital
de alguna provincia a capital federal sin considerar que ese dirigen-
te tenia que hacer varias horas de viaje para llegar desde su comuni-
dad a la capital de la provincia. Los dirigentes llegaban a la reunién
después de varias horas de viaje por lo cual tenian que lidiar con el
cansancio fisico. Es importante notar que si bien esta cuestiéon de
los pasajes fue minimizada por ciertos funcionarios como errores ad-
ministrativos los dirigentes lo recolocaron en términos de discrimi-
nacion, para quienes esto denotaba poco interés por parte de los
funcionarios en que los dirigentes de las organizaciones del sector
participen del CDR.

Si bien los dirigentes reconocian el obsequio de la institucionali-
zacion reclamaban a su vez el contraobsequio, que vendria siendo
la cristalizacién de esta institucionalizacién en términos de recur-
sos tangibles para el sector, una demanda de hace décadas. Cuando
varios dirigentes habian hablado timidamente, Emiliano se paré de
su silla y exclamé osadamente:
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¢Qué es lo que mas necesita nuestro sector? Tenemos tierra en
una situacién precaria. Inversion, inversion es lo que mas necesi-
tamos. Es cuestién de poner [al mismo tiempo golpea el puio so-
bre la mesa]. El Estado argentino sigue poniendo muchos recur-
sos a través de distintas instituciones, que de una u otra manera,
sigue cayendo la mayor parte, podriamos hablar algo asi como
del 90% de los recursos, para los que ya estan fortalecidos, para
los que son fuertes y competitivos. ;Cuél es el sector débil? Nues-
tro sector, el campesino, el indigena, el de los pueblos originarios
el de los pescadores artesanales. ;Qué recurso llega? Y... es poco,
muy poco. Entonces, reafirmo, nuestro sector necesita inversion
en tecnologia apropiada. Este.. acompafiar el conflicto por la
tierra también es inversién. Pero, hay que fortalecer con tierra
que esté bien asegurada o precaria, no importa, hay que fortale-
cerlo. Eso es inversién. Por lo tanto, necesitamos fondos especif-
icos, lo que seria parte de politicas diferenciadas, que coincido
plenamente con todo companero y companera y apuntando a la
soberania alimentaria, a la seguridad alimentaria. Repito, cele-
bramos este espacio. Que nos podamos reunir, péngale ustedes,
una vez al mes por lo menos. Queremos que sea un espacio de
discusién y ejecuciéon. Y muy agradecido, muchas gracias [se es-
cuchan los aplausos de los presentes en la reunioén] (discurso de
Emiliano en el CDR durante el segundo semestre de 2014).

Emiliano marca una diferencia tajante con la idea que varios de
los funcionarios tenian sobre el espacio, este no solo debia ser de
discusion sino de ejecucién. Con ella coincidian otros dirigentes que
en la reunién expresaron que los proyectitos burdcratas no resuelven
los problemas del sector. Los dirigentes reconocian el capital simboéli-
co y a la vez lo disputaban, lo que queria decir que seguia faltando
algo que los campesinos venian pelando histéricamente inversion
para el sector y politicas diferenciadas. Ademas de visibilizar los prob-
lemas del territorio sobre la mesa y recordarles a los funcionarios
que hay varias cuestiones no resueltas: desalojos de tierra; el grave
problema de sequia que deja a muchas personas sin agua para con-
sumo humano y para sus animales, connivencia de empresarios y
autoridades provinciales y municipales en la explotacién de recur-
sos como el agua y la madera; los agrotoxicos que afectan a la po-
blacién, programas que no estan funcionando en el territorio. Los
dirigentes también buscaban disputar e incidir sobre el funciona-
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miento del CDR. Ellos estaban de acuerdo en que no solo hay que
pedir proyectos sino disputar politicas pero para eso demandaban a
los funcionarios informacion querian saber donde estdn los recursos
del Ministerio y quiénes los administran. Por ello, Emiliano dijo que
para discutir hay que tener informacion. Y otro dirigente de la regién
del Impenetrable dijo que los campesinos necesitan saber a donde hay
que ir a tocar la puerta, en referencia al funcionamiento complejo y
laberintico de la burocracia.

Pero la burocracia no solo resultaba ser un laberinto para los diri-
gentes de las organizaciones sino también para los mismos funcio-
narios y técnicos que debian sortear sus normativas y procedimien-
tos para poder llevar a cabo su trabajo en el dia a dia.

Existen diferentes normativas y rutinas burocraticas que fueron
elaboradas conforme a una idea del estado y que ralentizan las ac-
ciones y el trabajo de los agentes estatales. Por ejemplo, Chavez me
explicé que enlos 90 se partia del supuesto de que en la funcion publi-
ca se roba y que por eso existen muchos procedimientos administra-
tivos que les hacen perder el tiempo; por ejemplo, para que un Direc-
tor pueda sacar pasajes y viaticos (para viajar a otras provincias o
para que los dirigentes campesinos vengan a una reunién a Buenos
Aires) necesita la firma de un Subdirector. Parar reparar o manten-
er ciertos equipos o infraestructura de las que se vale la ODR y sus
delegaciones en el territorio se requiere licitar. Todas estas gestiones
le llevan a invertir una enorme cantidad de tiempo y esfuerzo a los
agentes estatales, pues su trabajo pasa a depender de diversos facto-
res: rutinas de la burocracia, coordinacion entre diversas entidades
de gobierno, contexto politico (periodos electorales), recursos es-
tatales (desde el financiamiento basico hasta la operatividad de los
sistemas informaticos necesarios para llevar a cabo los tramites) etc.

Esto contrasta con el estereotipo de politico o de alto funciona-
rio como alguien cuyo comportamiento es mecanico y donde se
sobrevalora la dimensién de la conciencia o racionalidad en su
proceder (Cowan Ros, 2011). Asi como el campesino debe aprender
cémo funciona la burocracia los funcionarios y técnicos también,
sobre todo cuando llegan a un nuevo cargo, cuando cambian de uni-
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dad burocratica o proyecto y cuando los envian a trabajar a nuevos
territorios.

Otro aspecto interesante que denotan las reuniones del CDR du-
rante ambas gestiones es la complejidad de la interaccién entre ac-
tores que pertenecen a diferentes mundos de vida (Long, 2007) y sus
diferentes perspectivas sobre el avance, éxito o fracaso de los pro-
gramas y proyectos de AF y desarrollo rural.

Funcionarios y dirigentes campesinos no solo cuentan con posi-
ciones distintas dentro de un campo (Bourdieu, 1996) sino que
tienen visiones y esquemas cognitivos distintos (Bailey, 1975) y estos
operan en sus términos de ver el mundo y en sus imaginarios sobre
la idea del estado y el mundo politico. En las reuniones de los CDR
a nivel local durante la gestién pasada eran recurrentes las discu-
siones entre técnicos y dirigentes de organizaciones por los proyec-
tos. Los primeros decian que ellos estaban interesados en proyectos
que vinieran “desde el territorio” los segundos se quejaban de los
“proyectos enlatados” que les ofrecian los agentes estatales. Reclam-
aban a los técnicos que sus organizaciones no contaban con las ca-
pacidades que les pedian los proyectos y que a causa de no tener din-
ero para pagar a un contador y hacer los balances habian perdido la
personeria juridica, misma que tenia que estar al dia si querian re-
cibir financiamiento. Los técnicos exclamaban que ellos no tenian
el poder para alterar los requisitos de los programas y animaban
a los dirigentes a ponerse al dia (con los tramites de la personeria)
y les ofrecian alternativas de personas o instituciones que podian
ayudarlos.
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Conclusiones

En un seminario sobre la cuestién agraria durante 2016, donde
expusieron sus diagnésticos académicos y dirigentes de organi-
zaciones, Emiliano expresé que las charlas y los debates son impor-
tantes, pero que de nada sirven si a “la mera hora no ponemos el
cuero”. Nos pidié seguir analizando, pero también comprometernos
y hacer cosas concretas para cambiar. Este llamado me hizo pensar
que la brecha entre el territorio y el escritorio no solo refiere a la
distancia existente entre el escritorio del funcionario y el territorio
de los pobladores rurales, sino también a la distancia que hay entre
ambos y el escritorio del académico. En este sentido, uno de los de-
safios mas importantes durante mi trabajo de campo fue compren-
der las creencias que tenian mis informantes sobre las politicas de
agricultura familiar y desarrollo rural, sus ideas sobre como opera
el estado y el mundo politico y cémo esto incide en sus discursos,
tecnologias de gobierno y practicas organizativas. La preocupacion
de mis informantes siempre giraba en torno a como volver opera-
bles esas tecnologias de gobierno. Los dirigentes de agricultura fa-
miliar podian estar enfrentados entre si por diversas cuestiones,
pero todos ellos apostaban a que saliera la Ley de Agricultura Famil-
iar, tanto funcionarios como técnicos hablaban de la importancia
de contar con presupuesto y politicas diferenciadas para el sector y
con mayor financiamiento para los programas y proyectos.

La operabilidad era siempre explicada en términos de recursos
y presupuesto, pero también en funcién de la politica. La politica
adquiria un sentido polisémico para mis informantes segtn la situ-
acion social en la que se encontraran y el contexto al cual hicieran
referencia. Asi, durante la gestién anterior, los altos funcionarios
elogiaban la politica del modelo nacional y popular y los avances
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de la década ganada. Se fechitizaba la voluntad politica de Cristina
en términos de su poder y alcance para modificar las problematicas
estructurales del campo. Por otro lado, dentro de esa misma gestién
en el trabajo cotidiano con los pequenos productores en el terre-
no, tanto dirigentes campesinos como técnicos consideraban que
tenian poco margen de decisién a la hora de decidir e implementar
politicas. Si bien conocian las dificultades estructurales (la margin-
alidad de la ODR dentro de la administracion publica, la escasez de
presupuesto) y apelaban a la normativa técnica (por ejemplo los diri-
gentes conocen el monto presupuestal asignado por ley para ciertos
programas y proyectos) y juridica disponible para la resolucién de
sus problemas (el convenio 169 de la OIT, la constitucion, la ley de
tierras) también apelaban a la importancia de la politica: negociar
con el gobernador el tema de las tierras, comprometer al intendente
para que apoye el armado de las ferias francas y apoye los proyectos
en territorio, etc.

La politica parecia hacer y ser ese trabajo que, a través de una
serie de relaciones, era capaz de introducir alguna diferencia
en los procesos administrativos complejos. Adquiere el valor
positivo del poder hacer; es aquello que libera los caminos tor-
tuosos muchas veces irracionales, de la burocracia; es aquella
excepcion a la regla que no aparece como desviacién sino como
agencia. (Quiros, 2009:236)

Sin embargo, esa politica tiene también sus propios limites. En
las reuniones del CDR se fechitizaba la voluntad politica de Cristina
para mejorar la situacién de la agricultura familiar y la importancia
de tener comparieros en el estado; sin embargo, esto no fue suficiente
para asignarle presupuesto especifico a la ley ni para avanzar en su
reglamentacién. Por otro lado, con el cambio de gobierno se corpo-
rizo la imagen de las grandes entidades agropecuarias ocupando el
estado. No obstante, los dirigentes de agricultura familiar siguen
vinculandose con ellos y llevando a cabo diversas practicas organi-
zativas para disputar los sentidos de sus politicas (que buscan invis-
ibilizar al sector) y para volver operables los proyectos y programas
que se ejecutan en sus territorios.
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Personificar la gestién del ministerio o corporizarla en una per-
sona segln su trayectoria y los intereses que representa es un dis-
curso simbélico que permite legitimar o deslegitimar no solo a la
persona que ocupa el cargo sino a la gestion entera. No obstante,
los actores reconocen que, méas alla de la voluntad politica del go-
bierno nacional y de quien gestione la burocracia encargada de los
problemas del agro, existe todo un engranaje burocratico y laberin-
tico lleno de contradicciones donde conviven reglas formales e in-
formales de las cuales se valen los actores para su accionar y donde
los funcionarios de alto rango tienen una incidencia incremental y
fraccionada (Nuijten, 2003; Borges, 2009).

En este sentido, la politica también era vista como una traba que
puede obstaculizar procesos o gestiones burocraticas y, general-
mente, se explicaba como una serie de mecanismos sobre los cuales
los agentes estatales y los dirigentes campesinos carecen de control:
disputas de poder en diferentes niveles del estado, connivencia en-
tre funcionarios y empresarios que saquean los recursos naturales,
rencillas personales y envidias, asignacién de recursos con base en
afinidades politicas, electorales o militantes, formas de construc-
cion politica en las cuales los agentes estatales buscan vincularse
con las organizaciones .

Desde este sentido polisémico que mis informantes atribuian a la
politica esta podia ser vista, o bien como una herramienta para sal-
dar la brecha entre el escritorio y el territorio o como una traba que
alejaba a los escritorios para poder operar sobre las problematicas
territoriales, mas alla de su buena voluntad y predisposicién.
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¢ Pertinenciay actualidad del tema: Muy Bueno
- Comentarios: El tema es de por si relevante, en tanto aborda
una cuestion ampliamente debatida en un pais de fuerte ma-
triz primaria como la Argentina, en torno al encuadre, alcance
y condiciones de posibilidad, de politicas estatales destinadas
a promover y/o obstaculizar el desarrollo de ciertos actores y
dindmicas de produccién agricola y ganadera en nuestro pais.
La propuesta de abordaje del tema por parte de las/os editoras/
es del libro resulta un acierto en tanto propone un doble despla-
zamiento. Por una parte, respecto de tentacién de trabajar lo
rural y lo estatal como objetos preconstruidos, para en su lugar
abrir la produccién social de ruralidades y estatalidades en su
mutua imbricacién. Por otro, en términos de interrogar este
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objeto desde las continuidades y rupturas entre perspectivas
neodesarrollistas y neoliberales, haciendo lugar a estas ten-
siones entre las trayectorias de mediano plazo y la experien-
cia de la coyuntura reciente. Este intento por desplazar de las
lecturas simplistas y reduccionistas, pero al mismo tiempo de
posicionar y situar politicamente un analisis a la vez riguroso y
comprometido merece ser celebrado
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en la anterior respuesta, es preciso senalar que el abordaje del
par ruralidades/estatalidades, se apoya en una discusién suma-
mente sugerente en torno a la naturaleza del estado, que discute
con conceptualizaciones reificantes, para entonces proponer su
deconstruccién a partir de evidenciar su carnadura espacial y
particularmente escalar. De éste modo, tal como afirman Akhil
Gupta y James Ferguson en relaciéon al analisis de la cultura en
Antropologia, la cuestién del espacio siempre se consideré una
dimension central y estructurante de los aportes de la discipli-
na desde los clasicos, sin embargo, y quiza por ésta razon, fue
escasamente objetivada y problematizada en términos estictos.
La propuesta de las/os editoras/es respecto de materializar y es-
pacializar la configuracién mutua de estalidades y ruralidades
en la argentina reciente, resulta entonces no solo un acertado
enfoque para analizar una coyuntura “en caliente” sin caer en
reduccionismos simplistas y maniqueos, sino al mismo tiempo
elabora una enfoque sumamente productivo para seguir desar-
rollando en este campo.
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- Comentarios: Tal como resulta evidente los capitulos se derivan
de la puesta en marcha de estrategias metodolédgicas hetero-
géneas, sin embargo esto no resulta un problema en tanto
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aquello que dota de coherencia interna a la propuesta y genera
solidez de un argumento que se elabora en forma coral, esta
dado por la comunién en un enfoque cualitativo que asume la
complejidad y diversidad de los objetos empiricos abordados
por las/os autores, al mismo tiempo que enfatiza la productiv-
idad de abordar dicha complejidad desde un enfoque analitico
procesual y multiescalar.

Desarrollo y Conclusiones: Muy Bueno

Valor Social de la Produccion: Muy Bueno

- Comentarios: La estructura del libro conjugando dos secciones,
la primera que focaliza en las reconfiguraciones espaciales que
se despliegan en el espacio politico y productivo a nivel pro-
vincial, a partir de una etapa de produccién de estatalidades
neoliberales, y la segunda que pone en acento en las logicas y
dispositivos concretos de gobierno que sostienen este proceso
en los territorios, resulta ampliamente lograda, ain si la dis-
tribucién de contribuciones entre una y otra seccién resulta
levemente favorable a la primera en términos de cantidad (no
asi en calidad) de los capitulos que la conforman. Tanto el ca-
pitulo que introduce el tomo como las conclusiones recuperan
una propuesta que resulta coherente y lograda, evidenciando
matices y abriendo nuevas preguntas, antes que reafirmar cer-
tezas cristalizadas. Creo que asicomo la casuistica seleccionada
aporta y mucho a evidenciar la producciéon complementaria de
politicas estatales y espacios rurales en la Argentina contem-
poranea, no debe de perderse el valor de ésta obra en su pro-
puesta analitica aportando al campo una fina lectura elaborada
desde el didlogo con las contribuciones sofisticadas de la antro-
pologia y la geografia social critica.
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versidad Humboldt de Berlin). Investigadora del CONICET. Pro-
fesora Adjunta de la Catedra Extension y Sociologia Rurales (Fac-
ultad de Agronomia-UBA). Docente de grado (Lic. en Economia
y Administraciéon Agrarias, Ingenieria Agronémica) y posgrado
(Maestria en Desarrollo Rural, Especialidad en Desarrollo Rural)
en la Escuela para Graduados de dicha institucién.

¢ Pertinencia y actualidad del tema: Muy Bueno

- Comentarios: La publicacién constituye un aporte novedoso, so-
bre un tema de significativa relevancia y a partir de una riguro-
sidad cientifica se propone comprender las transformaciones
que estan ocurriendo en diferentes ambitos rurales argentinos,
contemplando cémo las politicas estatales inciden en ellos v,
a su vez, como éstas son (re)producidas. En este sentido, los
capitulos, al explorar casos de diferentes provincias argentinas
(Neuquén, Rio Negro, Formosa, Chaco y Santiago del Estero),
asi como politicas nacionales orientadas a lo rural, posibilitan
identificar regularidades y especificidades de esas transforma-
ciones invitando a los/as lectores a (re)pensar como se reconfi-
guré lo rural, lo agrario y la institucionalidad estatal orientada
a ambos en las altimas dos décadas en el pais.

¢ Originalidad de la Discusion: Muy Bueno
- Comentarios: Las perspectivas analiticas adoptadas por las/os
autores/as constituye otro de los importantes aportes de la publi-
cacién, pues movilizan dilemas actuales de las Ciencias Sociales
y ofrecen alternativas analiticas para superarlos. Por un lado, se
destaca la opcién de evitar abordajes reificantes del estado, en el
sentido de considerarlo como un actor, con autonomia y agen-



cia, es decir con caracteristicas humanas, y separado del resto
de la sociedad. En los diferentes capitulos se observa el esfuerzo
de indagar y analizar los sujetos sociales que acceden a ocupar
cargos estatales y como en funcién de sus intereses, visiones y
trayectorias toman decisiones y cémo éstas se institucionalizan
e inciden en la transformacién de lo rural/agrario y/o son dis-
putadas por otros actores. En algunos de los capitulos, el analisis
procesual posibilita observar cémo el cambio de gestion en el go-
bierno nacional y, en los provinciales, puede resultar en el cam-
bio de politicas estatales, produciéndose cierta discontinuidad,
pero también en la inercia y/o continuidad de modelos produc-
tivos, pudiéndose objetivar la distancia entre los discursos y las
practicas de gobierno. Por otro lado, se destaca el reconocimien-
to y andlisis articulado de diferentes escalas. En este sentido, se
observa el esfuerzo realizado por los/as autores para interpretar
y poner en relacion su objeto de estudio con procesos que operan
a otras escalas (transformaciones tecnolégicas, cadenas de valor
global, paradigmas de politicas publicas, etc.), con el fin de obje-
tivar cémo se articulan a esos procesos mas amplios, como son
condicionados por los mismos y cuiles especificidades adquie-
ren los casos analizados.

Coherencia Metodolégica: Muy Bueno

- Comentarios: El abordaje desde la metodologia cualitativa, in-
cluyendo etnografias y otros enfoques, permite a los autores
profundizar los analisis de los empiricos realizados y arribar
en cada capitulo a enriquecedoras reflexiones.

Desarrollo y Conclusiones: Muy Bueno
Valor Social de la Produccion: Muy Bueno
- Comentarios: Por lo expuesto, se considera de gran valor

académico y para la divulgacién en general la publicacién en
cuestion siendo favorable mi posicion para su publicacion.
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En las tGltimas décadas, los estudios rurales en Argentina, en parti-
cularlos que abordan las diferentes expresiones delo estatal o estata-
lidades, han adquirido renovada actualidad y creciente complejidad

analitica acompaniando el dinamismo delas transformaciones socia-
les y los giros tedricos y metodolégicos operados en las ciencias
sociales. En la presente compilacién reunimos un conjunto de estu-
dios de aso localizados en diferentes provincias (Formosa, Santiago
del Estero, Rio Negro y Neuquén) y en la institucionalidad del estado
nacional, que convergen en el analisis de la configuracion interde-
pendiente entre ruralidades y estatalidades a distintas escalas e ilu-
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