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El texto que estd en nuestras manos es el resultado de un trabajo grupal y
de largo aliento, que trata sobre el tema general del desarrollo territorial, nom-
bre con el cual se designa al amplio conjunto de propuestas que pretenden
contribuir a la superacién de las limitaciones para el desarrollo y el mejora-
miento de las condiciones de vida de la poblacién en lugares concretos, a tra-
vés de la movilizacion de las cualidades presentes en el territorio.
Ciertamente, se trata de una cuestién de gran actualidad, con mucha presen-
cia mediatica y sobre la que pareciera existir un amplio consenso tanto en los
ambitos académicos como en los vinculados con la gestion. Como suele suce-
der con los temas que comparten estas caracteristicas, el desarrollo territorial
ha venido significando cosas muy distintas para diversos actores y esto, que
quizas esté entre las razones de su amplia aceptacion, lleva a pensar que el
€onsenso que genera quizas sea solo aparente. En sintesis, su tratamiento se
torna mas que necesario, indispensable y, en este contexto, resulta de gran
interés que el texto asuma el desafio de indagar acerca del significado y alcan-
ce de las propuestas de desarrollo territorial.

La simple pregunta acerca de qué significa el desarrollo territorial, da lugar
a una amplia discusion conceptual que, sistematizando las diversas formula-
ciones realizadas sobre el mismo, comparandolas y reconociendo coinciden-
cias y divergencias, permite comprender un poco mas acerca de los reales
alcances de estas propuestas y, también, acerca de su papel como discursos
a veces justificatorios de un orden que se resiste a cambiar aunque declare
que se propone hacerlo. Asimismo, al vincular estas formulaciones con una
larga historia de preocupaciones sobre el desarrollo -y de propuestas de
accion derivadas de ellas- contribuye a rescatar dicha historia y a contextuali-
zar estas nuevas propuestas, a aclarar qué es nuevo y qué no lo es tanto en
los discursos del desarrollo territorial. En tiempos como los que vivimos, en
que la critica a los grandes discursos parece habernos acostumbrado a la cir-
culacion y aceptacion acritica de términos y propuestas cuyos contenidos y
fundamentos no siempre estan claros pero que son aceptados sin mayor dis-
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cusion, y donde la novedad que pretenden contener se basa, en muchos
casos, en el desconocimiento de la amplia produccion y las largas discusiones
ya realizadas, los contenidos de este texto constituyen aportes de gran valor,
insoslayables para quienes estén interesados en el estudio de estas cuestio-
nes.

Las propuestas del desarrollo territorial no tienen una motivacion exclusi-
vamente tedrica ni han concitado el interés exclusivo de los académicos. Por
el contrario, ellas han tenido una gran presencia en la gestién -fundamental,
pero no exclusivamente, en la gestion publica- orientando medidas y acciones
que han tratado de incidir sobre la realidad para transformarla. El analisis de
estas intervenciones es la estrategia fundamental que el grupo de autores ha
implementado para avanzar en el tratamiento y comprension del tema. Los
resultados de esta estrategia, expuestos en los diversos capitulos del texto,
permiten que conozcamos diversas experiencias, y nos brindan informaciones
y reflexiones que contribuyen a evaluar las propuestas de desarrollo territorial
en funcion no de un discurso de lo deseable sino de lo que realmente ha sido,
y es, su implementacién. Y al hacer esto, ofrecen elementos para comprender
mejor estas propuestas y, mas aun, para revisar las practicas y reorientarlas
a fin de superar los problemas detectados y seguir avanzando con el objetivo
de mejorar las condiciones de vida e incentivar el desarrollo en los lugares
donde se implementan.

¢ Cuadles son los lugares, cudles son las poblaciones que, habiendo sido
objeto de politicas de desarrollo territorial, son estudiados por los autores?
Son los ambitos rurales y sus poblaciones y lugares mas desfavorecidos,
dominados por la pobreza. En un contexto como el actual donde lo urbano
tiene una absoluta primacia, y en el que lo rural suele considerarse como de
escasa importancia o s6lo es visto en relacion con los complejos productivos
dominantes, la opcioén por los ambitos rurales dominados por la pobreza refle-
ja el doble interés conceptual y practico o de intervencién que sefialamos pre-
viamente. Representa, ademas, una opcion por los mas necesitados, por
aquellos que quedan excluidos de los beneficios de las l6gicas socioecondmi-
cas dominantes. Comprender el accionar del desarrollo territorial rural a partir
de situaciones concretas en distintos lugares rurales pobres del pais permite,
no solo reflexionar sobre los alcances de las propuestas que pretenden con-
tribuir a la superacion de estas situaciones sino también, conocer estas reali-
dades y observar qué sucede realmente en cada caso. Conviene destacar
esto ultimo, pues dar visibilidad a la pobreza rural, a los mas necesitados de
los lugares menos conocidos, no es una cuestién menor.
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Los temas y preocupaciones sefialados hasta aqui son trabajados a partir
de lo que podria considerarse un esquema interpretativo general que recorre
y da unidad a los casos analizados en los diversos capitulos del libro, y que
es expuesto en el capitulo escrito por Mabel Manzanal. El mismo incluye tres
grandes temas o dimensiones, que la autora desarrolla bajo el titulo de terri-
torios de la globalizacion, de la descentralizacion y de la modernidad. Porque
en definitiva, ¢de qué “territorio” hablan las propuestas del desarrollo territorial
y cémo se relacionan con estas grandes cuestiones que, como tendencias
generales, los atraviesan y en ellos se concretan? Es claro que la discusion
acerca del territorio tiene aqui un rol central; término de uso coloquial y recu-
rrente en las propuestas de desarrollo objeto de este libro, es sin embargo un
concepto opaco, poco claro en su definicion y alcances. El capitulo de Mabel
Manzanal realiza una trabajosa e instigante recorrida por diversas conceptua-
lizaciones que, mas alla de sus particularidades, permiten reconocer la centra-
lidad que el poder y las relaciones de poder, en y a través del espacio, tienen
en el concepto de territorio.

Es a partir de considerar al territorio como ambito de ejercicio de relacio-
nes de poder y como instancia constitutiva de las mismas, que pueden articu-
larse las precitadas dimensiones en la comprension de las dinamicas especi-
ficas de los lugares objeto de estudio; de estos ambitos rurales dominados por
la pobreza en los que diversas medidas y acciones vinculadas con las pro-
puestas de desarrollo territorial se han implementado. En relacion con la glo-
balizacion, sin caer en los discursos que todo lo explican por ella y reconocien-
do que tampoco puede ser ignorada, pues esto colocaria a los lugares estu-
diados “fuera del mundo” y reforzaria una situacion a la que ya parecen estar
siendo condenados, las dindmicas y tendencias de la globalizacion son inter-
peladas, precisamente, en relacion con su influencia en los lugares vy, al
mismo tiempo, observando cémo ellas se alimentan, por decirlo de algun
modo, de las especificidades de cada uno de éstos. Asi, homogeneizacion y
diferenciacion, simultdneamente, estan presentes en el mundo actual y se
concretan en cada lugar, donde se condensan y manifiestan en realidades
particulares, pero profundamente interrelacionadas con el resto. Otro tanto
puede decirse respecto de la descentralizacion, pues entre el discurso que la
coloca como condicion necesaria y eficiente para la gestion y empoderamien-
to local, y el que la denuncia como una estrategia de transferencia de respon-
sabilidades hacia quienes no pueden enfrentarlas, estan las realidades de
lugares donde la descentralizacion acontece. Comprender como sucede esto,
0 qué consecuencias tiene, son asuntos fundamentales en este libro. En sin-
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tesis, al concebir estos lugares como territorios, poniendo énfasis en las rela-
ciones de poder que en ellos se procesan, este esquema interpretativo permi-
te comprenderlos como ambitos activos y relevantes de los procesos vincula-
dos con la globalizacion y la descentralizacion, en tanto estas se concretan y
especifican en ellos. Es esto lo que torna relevante el estudio de estos luga-
res, alejandolos de las visiones polares y de la descripcién irrelevante, para
convertirlos en piezas medulares para la comprension de la realidad actual.

Esto se ve complementado, ademas, por lo que la autora denomina “terri-
torio de la modernidad”, expresion que le permite presentar de modo articula-
do la preocupacion por los actores concretos que actuan en los territorios, y
destacar las tensiones y fuerzas sociales que expresan otros movimientos de
resistencia y de lucha, y a los sujetos sociales que en ellos se constituyen y
que, de distintas formas, buscan incrementar su autonomia. Hay aqui un
doble juego que resulta de gran interés, en la medida en que el énfasis en
estos movimientos tensiona las tendencias dominantes de la globalizacion y
la descentralizacion y, al mismo tiempo, rescata valores universales de inclu-
sién y derechos que también orientan la interpretacion de las realidades loca-
les estudiadas. Asi, los lugares que no pueden dejar de estar inscriptos en las
tendencias dominantes, también portan y se abren a las oportunidades y a lo
nuevo.

Podemos decir entonces que el estudio de estos lugares es también una
opcidn politica, en el sentido mas amplio, pues en tanto territorios concretos,
cruzados por las tendencias generales de la globalizacion y la descentraliza-
cion, no dejan sin embargo de ser &mbitos abiertos a la transformacion, a la
vigencia de otros valores, a la expresion y participacion de actores sociales
que, en tanto sujetos, portan la capacidad de intervenir en los procesos y
transformarlos. En ultimo término, he aqui la importancia de los estudios
incluidos en el libro, en tanto en ellos el discurso y la practica del desarrollo
territorial son puestos en cuestion a través de su articulacién con tendencias
generales del mundo actual, y analizados en sus especificidades en territorios
concretos, en los que, ademas, se perfilan los gérmenes de su transforma-
cion.

Los trabajos cuyos resultados se presentan en los capitulos del libro han
sido realizados en dmbitos rurales del Noroeste (provincias de Salta y Jujuy)
y del Nordeste (provincia de Misiones) del pais, donde se concentran los por-
centajes mas altos de poblacion rural, pero también de poblacién en condicion
de pobreza; estos rasgos también se presentan en el Unico estudio de una
provincia de la regién pampeana (Entre Rios). Este andlisis aborda la realidad
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local describiendo sus caracteristicas distintivas y se inscribe en el marco de
las preocupaciones precitadas; pero, al mismo tiempo, posee especificidad
propia, que deriva en gran medida del eje de preocupacion destacado en cada
caso.

Uno de estos ejes es el que remite a los procesos de descentralizacion y
se concentra en el andlisis de los procesos de reasignacion presupuestaria en
los @ambitos locales, derivado precisamente de estas tendencias. Los capitu-
los escritos por Federico Villarreal sobre San Carlos (Salta) y Ariel Garcia
sobre el municipio de San Pedro (Misiones) son los que se centran en este
tema. Cuanta autonomia han obtenido los gobiernos locales a partir de la
implementacion de estas medidas es la pregunta general que organiza estos
trabajos. Mas que responder si ha sido mucha o poca, cosa que también
hacen, los autores realizan analisis pormenorizados de las relaciones sociales
concretas que se establecen en torno a estas cuestiones, tanto entre actores
locales como entre ellos y otros extralocales (principalmente los gobiernos
provinciales y nacional) para mostrar el juego de relaciones mltiple y contra-
dictorio, del cual derivan las situaciones concretas que se reconocen en cada
lugar. Son destacables los resultados que muestran la complejizacién de las
tramas de relaciones entre las diversas organizaciones y sus integrantes, y la
diversidad de situaciones que de ello derivan. Son también destacables las
interrelaciones entre los fines instituidos en los programas y los objetivos mas
vinculados a la reproduccién de las organizaciones y de los individuos que las
integran, todos ellos expresados en la consecucidon de la gestién publica gene-
ral y de programas especificos. Merecen ser mencionados también los anali-
sis de la normativa vigente, de su evolucion y de su implementacion. Y por
supuesto, merecen sefialarse los aportes en el analisis del rol que el juego
politico-partidario desempena en todo esto.

Otro eje es el que aborda centralmente la cuestion de las instituciones y
las organizaciones. Aqui cabe destacar los significativos aportes conceptuales
que, a lo largo de los diversos capitulos, se ofrecen sobre estos temas. El
estudio de las estrategias de fortalecimiento institucional en relacién con las
politicas de desarrollo rural que Beatriz Nussbaumer realiza en la provincia de
Entre Rios aborda estas cuestiones a partir de una reflexion sobre el proceso
de implementacion de diversos programas adscriptos en el paradigma del
desarrollo territorial rural en el interior rural y pobre de la provincia, vistos fun-
damentalmente desde los organismos encargados de llevarlos adelante.
Nuevamente se reconocen aqui las multiples légicas que atraviesan la gestion
de estos programas y cuyo analisis pormenorizado ilumina acerca de los rea-
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les alcances -y las limitaciones- de los procesos de promocién de la participa-
cion local y el empoderamiento de los actores involucrados, pero también
acerca de la superposicion de objetivos y modelos de gestion de las diversas
organizaciones intervinientes y, por supuesto, de los individuos que llevan
adelante las actividades.

Las tramas sociales, es decir el conjunto de actores, relaciones y practi-
cas sociales que se establecen en torno a objetivos o metas concretos, es
otro de los ejes de indagacién presentes en los capitulos, que permite desta-
car las formas de organizacion y participacion de la poblacién local en funcién
de la consecucién de determinados fines y que remite, de manera clara, a la
cuestion del empoderamiento, central en las propuestas de desarrollo territo-
rial. El estudio realizado por Maria Ximena Arqueros en los Valles
Calchaquies (Salta), al igual que el realizado en San Pedro (Misiones) por
Maria Andrea Nardi, se orientan centralmente hacia estas cuestiones. Ellos
permiten reconocer la riqueza y complejidad de las tramas sociales que se
constituyen en torno a objetivos concretos, como por ejemplo la administra-
cion del agua en los valles Calchaquies, en las que se entrecruzan organiza-
ciones tradicionales y nuevas, formales e informales, costumbres vigentes
mas alla de las normas, y normas establecidas que, ademas, cambian a lo
largo del tiempo. El resultado es multiple y abierto, en movimiento permanen-
te y, como tal, imposible de ser definido con claridad. También lo son las for-
mas de participacion, los roles desempefiados por los sujetos, las formas de
articulacion entre ellos.

Los procesos organizativos, que cristalizan en la conformacion de organi-
zaciones especificas, mas o menos formalizadas, es otro de los ejes, trabaja-
do centralmente en los capitulos sobre la Puna jujefa y Quebrada de
Humahuaca escritos por Mariana Arzeno y Carlos Cowan Ros. Ellos permiten
ver las formas en que la poblacion va constituyendo organizaciones locales y
regionales, con multiples objetivos y estructuras, todas ellas muy dinamicas y
comprometidas con la consecucién de objetivos concretos. Hay en estos tra-
bajos evidencias acerca del empoderamiento de las poblaciones locales que
participan en estas organizaciones, y de que los aprendizajes y resultados
logrados a través de esta participacion revierten positivamente en otros pro-
yectos. Hay también muestras de los vinculos entre la participacion en estas
organizaciones, y la reafirmacion identitaria o las estrategias para hacer fren-
te a los procesos de exclusion y marginacion social.

Combinando el interés por los procesos asociativos y la organizacion ins-
titucional, el capitulo escrito por Sandra Pereira sobre la feria franca de Obera
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(Misiones) suma el interés por comprender estos procesos en el marco de la
crisis de las actividades agricolas tradicionales y sus negativas consecuencias
para los productores. Suma también la consideracion de las relaciones de
estos procesos con otros similares en otros lugares, lo que permite reconocer
el papel de la difusion, el aprendizaje y la cooperacion mutua.

No es intencion aqui ir mas alld de estos breves comentarios sobre los
estudios incluidos en el texto, cuya lectura es indispensable para captar toda
la riqueza de sus andlisis y reflexiones. Sin embargo, no puede dejar de resal-
tarse que ellos hacen aportes fundamentales a las cuestiones que hemos ya
sefalado. Las propuestas de desarrollo rural territorial que se han implemen-
tado han tenido alcances heterogéneos, pero en general puede reconocerse
que ellas no son suficientes para revertir situaciones de pobreza y exclusién
que tienen sus raices en procesos estructurales, que atraviesan a la sociedad
toda; cuestionando, evidentemente, a los grandes discursos sobre el desarro-
llo territorial. Pero también cabe decir que, en las diversas oportunidades de
implementacion, estas propuestas y programas dan lugar a procesos de par-
ticipacion que abren oportunidades de transformacion; nada aqui es ni simple
ni lineal sino por el contrario, todo es extremadamente complejo y contradic-
torio. Los estudios permiten entrever situaciones de apertura y participacion,
que aun con sus limitaciones, estan abiertas a la transformacion, a lo nuevo.
Muestran actores en marcha, activos en pro de defender sus intereses y de
mejorar sus condiciones, sean estas materiales o simbdlicas. Muestran, en fin,
la existencia de diversas estrategias orientadas a incrementar la autonomia de
los actores, por supuesto que en funcion de objetivos mdltiples y muchas
veces contradictorios, y también con resultados muy disimiles, pero con con-
secuencias en el aumento de la autonomia. Mas alla de los resultados alcan-
zados, ella es de gran importancia si se tienen en cuenta los historicos proce-
sos de subordinacion a los que han estado sujetos estos grupos.

Para concluir, volvemos al territorio. Los estudios presentados muestran el
gran potencial explicativo del andlisis de lugares concretos, en los que es posi-
ble captar el juego entre instituciones y normas, entre organizaciones y roles,
entre objetivos instituidos y fines implicitos. Es decir, captar la dinamica social
concreta a través de la cual se procesan, en lugares también concretos, las
propuestas de desarrollo territorial en su interrelacion con las tendencias de la
globalizacion, las politicas de descentralizacion, o los movimientos de contes-
tacion y de oposicion. De este modo, el rétulo “territorial” deja de ser un mero
rétulo y se pone de manifiesto la centralidad que el mismo tiene tanto en la
realidad actual como en las posibilidades de dar cuenta de ella.

13
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Entendemos que son estas cuestiones las que los autores interpelan cuan-
do titulan este texto como “territorios en construccion”. Se trata de la construc-
cion de territorios en el sentido de los discursos y practicas que lo interpelan,
y de los territorios como instancias fundamentales para la indagacion critica
de estos mismos discursos y practicas. Se trata, en definitiva, de territorios
donde se construyen, a través de su estudio, nuevas oportunidades de cono-
cer e intervenir, todo en funcidn de superar las situaciones de exclusién y sub-
ordinacion a los que son confinados sectores significativos de nuestras socie-
dades.

Rodolfo Bertoncello
UBA-CONICET
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Territorio, poder e instituciones. Una perspectiva
critica sobre la produccion del territorio.

Mabel Manzanal

Introduccion

Un proyecto de investigacién grupal(!) constituye el “continente” tedrico y
empirico que enmarca los articulos que se presentan en este libro. Estos ulti-
mos son, asimismo, producto de investigaciones individuales de sus respecti-
vos autores. En este contexto de discusion y andlisis, grupal e individual, se
han gestado muchas de las reflexiones que en este articulo se expresan.

Aqui desarrollaremos una exposicion que contiene tanto cuestiones con-
ceptuales ligadas a nuestro proyecto original como otras que son un resulta-
do de la investigacion realizada.

Nos interesa, en particular, sefalar las tematicas que resultaron de mayor
interés durante la investigacion por su fuerza explicativa sobre la realidad que
nos ocupa.

En lo que sigue se exponen cuestiones tedricas que han sido utilizadas
como recurso tedrico-metodolégico de la investigacion realizada, pero tam-
bién otras surgidas posteriormente, durante la etapa final del trabajo. Por lo
cual, el lector encontrard en este articulo tanto temas que enmarcan algunos
de los trabajos individuales que figuran en el libro, como otros destinados a
conformar el campo tedrico de proximas investigaciones.

Mg proyecto grupal esta recorriendo su etapa final, con un financiamiento ya terminado (PICT 08811
FONCyT-Agencia) y otros dos por concluir (UBACYT F009 y PID 5459 del CONICET).

15
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Antecedentes

Uno de los objetivos de nuestro proyecto es aportar fundamentos para un
nuevo enfoque tedrico-metodoldgico del desarrollo territorial; y en particular,
sobre las formas como se expresa ‘la construccion de los territorios’ en ambi-
tos rurales en la actualidad. Para ello, resulta necesario encarar una revision
critica del modelo de desarrollo territorial (rural, local y/o regional) que se pos-
tula en el presente.

Desde la década de 1990 comienza una continuada referencia al deber
ser de los territorios en discursos académicos y politicos. De ahi que Santos
(1996: 141-2) senale que: “la literatura del postmodernismo abunda en
metaforas geograficas”, sin embargo, aunque “las metaforas llegan a la con-
ciencia ... estan lejos de proporcionar los instrumentos de analisis de la rea-
lidad”.

Esta mencién ‘geogréfica’ tiene que ver con la crisis de los paradigmas, de

las teorias, de las propuestas de politicas alternativas en el contexto de la glo-
balizacién. Estamos atravesando una etapa histdrica de cambios impensados
y de extendida y diversa desigualdad cuya comprension se torna por demas
compleja. Es lo que Harvey (1998: 9) denomina “fase de maxima transforma-
cion”, y que ubica en los inicios de 1972, caracterizandola como: “una meta-
morfosis en las practicas culturales y econdémico-politicas...ligada al surgi-
miento de nuevas formas dominantes de experimentar el espacio y el tiem-
po...”.
En estas nuevas formas de ejercicio de la dominacidn, que expresan nue-
vas concepciones y practicas en torno al espacio y al tiempo, se encuentran
las razones principales que explican la insistente referencia, a los ‘territorios’
y a los actores locales. De aqui que la mencidn al territorio se torne recurren-
te, irrumpiendo en los discursos y depositando las mayores expectativas en su
‘capacidad’ transformadora, en su ‘potencialidad’ para comandar particulares
estrategias de desarrollo.

Precisamente la discusion sobre la centralidad otorgada a los ‘territorios’
sera tema de este articulo; en el cual, nos ocuparemos también de la impor-
tancia de generar otras perspectivas vinculadas con la produccién y el desa-
rrollo de los territorios.
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Territorios: ¢de la globalizacion, de la descentralizacion
o de la modernidad?

Globalizacion, descentralizacion, modernidad, expresan nuevos procesos
de transformacion socioecondmica y politica que ejercen notoria influencia
sobre la produccion de los territorios. Por ello, en lo que sigue expondremos
ciertas particularidades y consecuencias de los mismos en su relacion con el
territorio.

Territorios de la globalizacion

En primer lugar, hoy dia no es posible pensar lo local y regional fuera de
lo global; como tampoco lo global sin su interdependencia con la escala local.
La particular interrelacion que se opera entre lo global-local ha dado un impul-
so a la observacion y anélisis de los ambitos subnacionales, que diferentes
autores subrayan desde distintas perspectivas.

Sassen (2007:12) sefala que la globalizacion plantea una serie de interro-
gantes para los cuales comienzan a no resultar Utiles los supuestos tradicio-
nales de la sociologia basados en el “Estado-Nacion como contenedor de los
procesos sociales”. Porque, afirma que, en el presente muchos de los proce-
S0s que ocurren en los territorios pueden obviar en sus regulaciones y contro-
les al Estado —Nacion y resultar directamente en “una localizacion de lo glo-
bal” o sino en “una entidad nacional que ha sido desnacionalizada” (ibid).

Las referencias, entidades y regulaciones de lo ‘global’ impregnan profun-
damente el espesor institucional y social de lo nacional y en particular de los
territorios que lo componen. Y de este modo se conforma una dinamica mul-
tiescalar (operando a través de todas las escalas -local, nacional, regional,
global) producto de los nuevos desarrollos de la comunicacion (Pfr. ibid: 29).
Pero, esto conduce al debilitamiento de los modelos de analisis que hacen
foco en la légica de las relaciones interestatales y en la escala estatal “cuan-
do lo que en realidad se esta produciendo es una multiplicacion de actores
no estatales y de procesos transfronterizos que generan cambios en el
alcance, la exclusividad y la competencia de la autoridad estatal sobre el
territorio nacional” (ibid: 27). De aqui se deduce una tendencia a ‘fortalecer’
la gestion, el accionar de los territorios mientras ‘disminuye’ el rol del Estado-
Nacién.

Por su parte, Santos asimila los territorios con ‘actores imaginarios’, pues
considera que tienen una potencialidad intrinseca para generar procesos
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sociales que enfrenten la marginacion social resultante de la “globalizacién
perversa”. Y refiriéndose a la globalizacién agrega:

... la versién politica de esta globalizacion perversa es justamente la
democracia de mercado. El neoliberalismo es el otro brazo de esa globaliza-
cion perversa. Ambos brazos -Democracia de Mercado y neoliberalismo- son
necesarios para reducir las posibilidades de afirmacion de las formas de vida
cuya solidaridad se basa en la contigliidad, en la vecindad solidaria, es decir,
en el territorio compartido. (1996: 128, cursiva nuestra)

Consideraciones como las enunciadas nos permiten denominar a nuestro
objeto de estudio: los territorios de la globalizacion. Porque en ellos, sus acto-
res (individuales y colectivos) estan signados por sus relaciones e interrelacio-
nes con lo global llegando, en ciertos casos, a una limitada intermediacion o
regulacion de nivel nacional, provincial o estadual. Pero, este modo de identi-
ficarlos contribuye, fundamentalmente, a la elaboracion de un marco concep-
tual y metodolégico mas acorde con la realidad del presente.

La dualidad contradictoria entre lo global y lo local se revela en que los
actores de estos territorios:

a) integran redes globales pero también exhiben la desigualdad en sus
multiples aspectos (Sen, 2004);

b) conforman mercados Unicos de dimension continental, “no lugares”,
todos idénticos e intercambiables (como sefiala Benko, 1994: 247- refi-
riéndose a las autopistas, los aeropuertos, los shopings, los supermer-
cados, etc) pero asimismo representan ‘el lugar’ particular de las viven-
cias sociales, culturales, étnicas de cada uno de sus habitantes y
comunidades;

c) constituyen el @mbito de procesos y de instituciones explicitamente glo-
bales (Sassen, 2007: 14) pero también son la localizacion de organiza-
ciones e instituciones definidamente nacionales, regionales y/o locales;

d) se incorporan a redes, entidades transfronterizas, pero también son el
ambito de procesos econémicos, sociales, culturales, étnicos, especifi-
camente locales, regionales o nacionales;

e) reflejan problematicas que se registran en un numero cada vez mayor
de paises o ciudades (como las redes transnacionales de activistas -
organizaciones de defensa del medio ambiente o de defensa de los
derechos humanos -ibid-) pero ademas evidencian problemas propios,
de repercusion circunscripta a lo local, regional o nacional.

18

—



Territorio en construccion.gxp 05/06/2008 %:02 p.m. PEgina 19

Territorio, poder e instituciones. Una perspectiva critica ...

En definitiva, en los territorios opera la compresion espacio-temporal ace-
lerada por la globalizacion que, como Harvey (1998) sostiene, conduce a “des-
plazamientos fundamentales en los sistemas de representacion, en las formas
culturales y en las concepciones filosoficas” (ibid: 266/7). Precisamente, son
estos “desplazamientos” en las practicas y en las concepciones vinculadas
con el espacio y producto de la globalizacion, los que deben ser considerados
en el andlisis tedrico-metodoldgico de toda investigacion y propuesta asocia-
da con los territorios y rol de sus actores.

Territorios de la descentralizacion

En el mundo occidental en general, y en particular, en América Latina,
aparece la descentralizacion neoliberal hacia los gobiernos locales coinciden-
temente con las nuevas propuestas de desarrollo territorial. Ello implica que
la viabilidad de estas propuestas queda subordinada al modo como se imple-
mente y ejecute la descentralizacién (sea administrativa, politica y/o fiscal).

Por su parte la descentralizacion también esté vinculada a la globalizacion,
pues ésta busca promover vinculos directos con los ambitos locales y, de este
modo, superar los controles y regulaciones nacionales.

Especificamente, la descentralizacion ha sido un tema vinculado a las poli-
ticas de reestructuracion del Estado, asociadas a las reformas de segunda
generacion.(?)

En Argentina, fue una imposicion exégena, sin participacion de las provin-
cias y municipios, impulsada por la necesidad de solucionar los problemas de
financiamiento y déficit fiscal de la Nacion. Por ello, se trasladaron funciones
a las jurisdicciones subnacionales en forma desordenada, sin preparacion
administrativa y funcional, sin coordinacién, con propuestas similares, donde
las especificidades provinciales estaban ausentes. Porque para la Nacion era
prioritario transferir determinadas responsabilidades, mas alla de la falta de
capacitacion y adecuacion institucional a la nueva situacién. De ahi que los
aspectos financieros predominaron en las decisiones.

La efectividad de la descentralizacion para la sociedad y la politica de los
ambitos subnacionales aun estan por demostrarse. En particular, en cuanto a

(@) Es decir, a aquéllas politicas que en la década de 1990 resultaron necesarias para adecuar la
estructura burocratica del Estado (nacional, provincial y municipal) a la nueva realidad institucional y
econdmica (producto del ajuste macroeconémico realizado previamente — bajo la denominacion de
reforma de primera generacion).
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mayores capacidades y posibilidades para: (i) la gestion administrativa (en
areas sociales como salud, educacion, habitat), (ii) el aumento de ingresos y
la autonomia fiscal y (iii) la representacion politica (véase Falleti, 2006: 320-
322).

Muchos interrogantes se plantean si se tiene en cuenta que (i) las areas de
influencia y accion territorial de las diferentes entidades territoriales no se
corresponden; (i) falta coordinacién y organizacion territorial de las funciones
y dependencias del Estado; (iii) se trabaja con rigideces institucionales e inte-
reses politicos y burocraticos que impiden acuerdos y consensos.

Todo lo sefialado respecto a las formas y consecuencias de la descentra-
lizacion se contradice con las propuestas de desarrollo territorial. Porque éstas
se asientan en una mayor autonomia de provincias y municipios y en un for-
talecimiento de la participacion de la sociedad civil a través de acuerdos,
acciones comunes, coordinacion entre instituciones y agencias gubernamen-
tales.

Concluyendo, las transformaciones operadas en los territorios (con sus
efectos sobre la poblacidn respectiva), producto de la descentralizacion, sean
positivas 0 no, constituyen una referencia ineludible, por ello consideramos
que también deben ser identificados como territorios de la descentralizacion.
Pero asimismo porque estan sujetos a las nuevas propuestas de desarrollo y
no es posible pensar un marco de andlisis, tampoco un programa de accién,
si no se analiza el devenir de esta historia descentralizadora en cada ambito
particular, junto con la transformacion administrativa y sociopolitica experi-
mentada. Y, por ultimo, porque la produccion de estos territorios, en afios
recientes, ha sido influenciada por transformaciones materiales y simbdlicas
resultantes tanto de los procesos de descentralizacién como de los condicio-
nantes previos.

Territorios de la modernidad

Junto con estos procesos de globalizacion y descentralizacion (y ademas
por causa de ellos) se multiplican las tensiones sociales, apareciendo movi-
mientos y fuerzas que muestran otras modalidades de expresion, accion,
resistencia y lucha. En los mismos territorios hasta aqui identificados, operan
actores con intereses y busquedas que se complementan y se contraponen.
Mientras unos manipulan a la sociedad, profundizando diversas formas de la
desigualdad, otros enfrentan las regulaciones y normas que restringen su
“bien-estar” (Sen, 2004). Touraine (2005: 99) sostiene que frente a las fuerzas
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que derivan en la marginacion y la descomposicion social se generan otras,
conducidas por actores y sujetos, que se oponen a lo que amenaza su liber-
tad, su creatividad y su raciocinio.

Estas practicas y acciones conforman espacios particulares que caracteri-
zamos como territorios de la modernidad. Porque son territorios donde hay
actores y sujetos que: (i) tienen capacidad de gestar renovadas y creativas
respuestas locales dirigidas a enfrentar a la globalizacion (que tiende a trans-
nacionalizar todo lo que encuentra en su trayecto); (ii) buscan construir otra
realidad en los lugares donde habitan y trabajan, con sus habitantes, y con
renovadas perspectivas; y (iii) sus acciones trascienden la estructura de cla-
ses sociales y la dominacion de las jerarquias dirigentes.

De modo similar se expresa Santos (1996) cuando sefiala que en los terri-
torios se dan luchas que abren oportunidades centradas en la busqueda e
implementacién de otras regulaciones, otras instituciones propias de cada
lugar. Y afirma que el “conflicto” entre las normas hegemonicas y las nuevas
normas por las que se lucha “debe ser hoy un dato fundamental del andlisis
geografico” (p. 128).

Para Touraine (1995), la ‘modernidad’ es una fuente universal de derechos
y un modelo de funcionamiento:

La idea de modernidad designa, mas alla de la accion de la sociedad sobre
si misma, las fuentes de los derechos, la presencia de lo universal en lo
social’. “La modernidad no se identifica nunca con determinada sociedad o
poder, y tampoco con determinadas corrientes de ideas o tipos de ensefian-
za.” (p. 102/3, cursiva nuestra). “La modernidad ... da fundamentos no socia-
les a los hechos sociales, impone la sumisién de la sociedad a principios 0
valores que, en si mismos, no son sociales. ... El primer principio es la creen-
cia enlarazon y en la accion racional. El segundo, es el reconocimiento de los
derechos del individuo, es decir, la afirmacion de un universalismo que da a
todos los individuos los mismos derechos (p. 96/7).

Por su parte, la ‘modernidad’ se diferencia de las ‘modernizaciones’ en que
éstas son mdltiples y pueden combinar ‘modernidad’ con diferentes y variados
campos culturales y sociales. Pero: “una modernizacion, cualquiera que sea,
no es condicion necesaria y suficiente para llegar a la modernidad. La marcha
hacia la modernidad se opera llevando sobre si muchos elementos proceden-
tes de otras sociedades” (p. 99)

Touraine ubica al modelo occidental europeo como ‘un caso’ de moderni-
zacion que, habiendo dominado por mas de un siglo, se encuentra en crisis de
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representacion para asegurar la integracion de la sociedad. Porque en él
prima el individualismo tendiendo a desaparecer las formas de representacion
de los actores sociales a través de las fuerzas politicas. (p. 72).

Ademas, esta crisis de representacion politica se manifiesta en la transfor-
macion de las demandas hacia cuestiones de caracter universal, no sectorial,
ni grupal, ni individual, como lo expresan los reclamos por derechos humanos,
culturales, ambientales, de género, etc. Precisamente, también Sassen refie-
re a estas demandas, identificandolas como condiciones recurrentes que apa-
recen en los territorios y que trascienden los tradicionales movimientos socia-
les. Y ejemplifica con “la violacion de los derechos humanos, los problemas
ambientales, la movilizacién comunitaria en torno de ciertas causas” (Sassen,
2007: 29).

Observemos que se trata de cuestiones que trascienden a las sociedades
particulares, son producto de procesos concomitantes asociados a la globali-
zacion, y por ello se repiten y suceden en todos los &mbitos subnacionales,
aunque con distinta magnitud, extension y profundidad.

Concluyendo, consideramos que es importante que el andlisis sobre el
territorio y el desarrollo enfoque en situaciones donde se estén gestando o
desarrollando luchas y resistencias al orden social e institucional constituido y
que se manifiestan en un determinado ambito espacial o lugar. Porque cree-
mos que es en estas expresiones de conflicto, con eje en un determinado
espacio, donde podemos encontrar la clave para comprender y explicar las
relaciones de poder que se ejercen desde los territorios, y aprehender de ellas
para proyectar el devenir futuro de modelos de mayor equidad y autonomia.

Acerca de los actores y sujetos

Para un encuadre tedrico-metodoldgico como el que proponemos necesi-
tamos enfocar, asimismo, en los actores y sujetos del territorio en cuestion.
Porque debemos dar cuenta de las potencialidades y capacidades presentes
en los propios actores y sujetos para intervenir y modificar su realidad. Porque
precisamos informar sobre los sentidos y modalidades que ellos tienen y apli-
can para transformar la desigualdad en la que estan inmersos.

En definitiva porque la investigacion sobre las practicas especificas de
actores y sujetos para apropiarse y transformar su lugar constituye un camino
necesario para explicar la produccion del territorio. Lo cual, desde luego, no
invalida la importancia que tiene el andlisis de la estructura socioeconémica y
de las formas de dominacidn, politicas, culturales y econdmicas, que conside-
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ramos debe ser la otra dimensién de investigacion en la busqueda de explica-
ciones sobre estas realidades.

Adentrarse en la comprension del accionar concreto y simbdlico de acto-
res y sujetos (individuales o colectivos) nos remite al estudio del poder como
sucede con la indagacién que se refiere a la produccion de los territorios.(3)
Porque los actores y sujetos viven y trabajan en determinado lugar y con su
habilidad y/o capacidad para la accion y para tomar y defender sus decisiones
ejercen ‘poder y transforman su territorio.

Los actores son tanto individuales como colectivos (organizaciones de la
sociedad civil y del sector publico). Los sujetos también pueden ser individua-
les o colectivos, pero tienen particularidades especificas, que se necesita ir
descubriendo en el proceso de investigacion. En lo que sigue exponemos
sucintamente algunas de ellas, recurriendo a citas de Touraine (1995):

- Los sujetos se caracterizan por ejercer su libertad creadora, escapando
de las restricciones impuestas por la organizacion social, y conformando una
“fuerza movilizadora de creencias, recursos, solidaridad y sacrificios” (p. 175).

- Ningun individuo, ningun grupo es integramente un sujeto. Es siempre
mas justo decir: Hay sujeto en tal conducta o en tal individuo (p. 148).

- Para retomar la idea de Amartya Sen, lo que cuenta, mas alla del bienes-
tar, es la libertad de ser un actor (agency) (p. 125).

- Nunca... una Iglesia, un partido, un sindicato, una universidad, pueden ser
identificados con un sujeto, y esto tanto menos cuanto que éste se define por
la superacién y la critica de las normas y las reglas que tienen por objetivo el
fortalecimiento de la institucion o la organizacion (p.173).

- El sujeto se forma en la voluntad de escapar a las fuerzas, reglas y pode-
res que nos impiden ser nosotros mismos, que tratan de reducirnos al estado
de un componente de su sistema y de su control sobre la actividad, las inten-
ciones y las interacciones de todos. Esas luchas contra lo que nos arrebata el
sentido de nuestra existencia son siempre luchas desiguales contra un poder,
contra un orden. No hay sujeto si no es rebelde (p.129).

En particular, dentro de una propuesta alternativa de investigacion y anali-
sis para el estudio del territorio, nos interesa identificar a los sujetos porque

(3) varios conceptos que aparecen en este apartado (territorio, territorialidad, poder, instituciones, etc.)
se especifican y desarrollan en los siguientes.
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son los que luchan y se resisten a las formas de violencia del poder hegemé-
nico asi como a todo lo que restringe su libertad, su creatividad, sus derechos
individuales. Los sujetos buscan transformar o ‘re-construir’ su realidad y las
instituciones respectivas, para ponerlas al servicio de derechos universales
(humanos, culturales, ambientales, de género). Los sujetos son actores que
se mueven dentro de los fundamentos de la modernidad.

Si bien, desde otra perspectiva, también Foucault (1988: 236) se refiere al
‘sujeto’ que se resiste a ser encasillado en determinados parametros impues-
tos por la sociedad. Analiza las caracteristicas que asumen sus luchas por el
poder, afirmando:

Son luchas que cuestionan el rango del individuo: por una parte, afirman el
derecho a ser diferente, y subrayan todo lo que hace a los individuos realmen-
te individuales. Por otra parte, atacan todo lo que aisla al individuo, lo que
rompe sus vinculos con los demas, lo que divide la vida comunitaria, obliga al
individuo a contenerse y le ata a su propia identidad de forma represiva...

... Finalmente, todas estas luchas actuales se mueven en torno a una
cuestion: ;quiénes somos? Implican un rechazo a estas abstracciones, de la
violencia que el Estado ejerce mediante la economia y la ideologia, que igno-
ra quiénes somos individualmente, asi como un rechazo de la inquisicién cien-
tifica o administrativa que determina quién es uno.

Como seguiremos viendo en los préximos apartados, actores y sujetos
ejercen podery territorialidad a través de sus diferentes roles y, consecuente-
mente, producen transformaciones en el espacio y en las instituciones respec-
tivas, que son la causa y consecuencia de las diferentes formas que asume la
produccion del espacio.

Concluyendo este apartado, queremos sefialar que el encuadre que pro-
ponemos, aunque tiene mucho camino aun por recorrer, persigue la finalidad
de contribuir a la formulacion de una nueva propuesta teérico-metodoldgica
que, incorporando la vision y los determinantes de la globalizacion, la descen-
tralizacion y la modernidad, explique las formas de produccion y desarrollo de
los territorios (y consecuentemente sus consecuencias sobre la poblacion res-
pectiva). Para ello abogamos por una perspectiva que, desde esta triple mira-
da, analice el poder (material y simbdlico) presente tanto en el accionar de los
actores y sujetos locales, como en las estructuras y superestructuras.
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Una nueva institucionalidad desde la practica
de actores y sujetos

En todo lo que venimos viendo hay una presencia continuada: las institu-
ciones y su rol, sea en relacion al mantenimiento del modelo excluyente y con-
centrador y a favor de minorias privilegiadas; o vinculado con la necesidad de
‘institucionalizar’ otro tipo de desarrollo, desde los actores, sus autonomias,
creatividad y libertad. Ocurre que, por un lado, hay una realidad en el mundo
y en diferentes instituciones (publicas, privadas, nacionales, globales, locales)
que muestra un funcionamiento institucional desprestigiado y arbitrario. Y ello
lleva a reclamar por una mejor ‘institucionalidad’. Por otro, la cuestién institu-
cional ha adoptado una fuerte centralidad en todos los discursos sobre desa-
rrollo (tanto desde la academia como desde la politica).

En el caso argentino, el modelo neoliberal aplicado desde mediados de los
afios 1970 ha tornado critica a la problematica institucional(4). José Nun
(2003: 2) califica la crisis institucional de Argentina como estructural, descar-
tando que pueda calificarsela como una crisis de representatividad (coyuntu-
ral). Y sostiene que las crisis estructurales son aquéllas donde las institucio-
nes dejan de cumplir los fines para los que fueron creadas, y donde sucede
que la poblacién no recurre a las instituciones porque desconfia o supone que
no le solucionaran su problema, o incluso se lo agravaran.

Sin duda, la cuestion institucional determina la viabilidad de un desarrollo
territorial alternativo. Por ello nos ocuparemos de esta cuestion en lo que sigue.

Instituciones y organizaciones

Hacia el final del siglo XX comenzé una nueva perspectiva de investigacion
de la cuestién institucional que vino de la mano del neoinstitucionalismo eco-

(4) sin embargo, esta asociacion entre neoliberalismo y aumento de arbitrariedades y dolos institucio-
nales, no es sélo una particularidad de Argentina, se repite en otros paises, incluso en EEUU, donde
escandalos econoémicos pusieron en cuestion la conducta corporativa empresaria y la gobernabilidad.
Benjamin Barber (Clarin, 1-8-02) lo asocia con la globalizacién y el neoliberalismo y lo atribuye al “fra-
caso de los instrumentos de la democracia, que se vieron debilitados por tres décadas de fundamen-
talismo de mercado, de ideologia de la privatizacién y de hostilidad hacia el Estado... hemos reducido
el poder de la esfera publica. Al privatizar las funciones de gobierno y negarnos a contribuir a crear ins-
tituciones democraticas de gobernabilidad global, Estados Unidos renuncié a su autoridad para con-
trolar estas fuerzas”.
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noémico. Buscaba incorporar temas que el enfoque de la economia convencio-
nal habia dejado de lado, como el rol que juegan las instituciones y organiza-
ciones, las estructuras de poder y en general las reglas de juego y los intere-
ses sectoriales, en el funcionamiento y en el desarrollo econémico (North,
1995).

La definicion de instituciones mas reconocida es la de North (1999:3) ori-
ginada en la corriente del neoinstitucionalismo econémico: “Instituciones son
las reglas de juego en una sociedad, o0 mas formalmente, son coacciones, res-
tricciones o limitaciones ideadas por el hombre para conducir la interaccion
humana. En consecuencia, ellas estructuran los incentivos en el intercambio
humano (sean politicos, sociales 0 econémicos)”.

Por su parte Brett (1999) define a las instituciones como “un sistema de
reglas y practicas colectivas” que: “habilitan, y aun fuerzan, a los individuos a
trabajar juntos en un proyecto comun” (ibid: 47); “...es crucial para la legitimi-
dad de largo plazo y la estabilidad del Estado”. (ibid: 28).

Ayala Espino (1999:61) sostiene que si bien las ‘instituciones’ son las nor-
mas o reglas, no son cualquier norma o regla, sino sélo aquéllas que son com-
partidas y conocidas y que se acepta su cumplimiento, sea voluntario o coer-
citivo. Mientras que “organizaciones” refiere a personas que operan conjunta-
mente para alcanzar determinados objetivos (y éstos pueden ser consensua-
dos 0 no) ya que:

los individuos tienen incentivos para construir organizaciones porque espe-
ran mayores beneficios que si se mantuvieran aislados (p.21) ... Las organiza-
ciones son un fendmeno comun en nuestro medio. En términos amplios, la
familia, la escuela, los servicios publicos, las empresas, sindicatos, equipos
deportivos, asociaciones religiosas, sociales, de entretenimiento y hasta nues-
tro grupo de amigos, son organizaciones. Las instituciones, en tanto restriccio-
nes disefiadas por el hombre para modelar la interaccion humana, son seme-
jantes a las organizaciones, éstas proveen de una estructura para la interac-
cion social. Ambas surgen de la accién humana y tienen como objetivo mini-
mizar los costos derivados del intercambio. Pero no deben confundirse, la
organizacion es la arena en la cual los agentes realizan intercambios acotados
por las instituciones existentes. (ibid: 282).

Portes (2006) sostiene que estas definiciones del neoinstitucionalismo eco-
némico ignoraron los desarrollos previos sobre instituciones provenientes desde
la sociologia, e incluso desde la antropologia. Especificamente sefala que:
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en afos recientes ha habido un significativo cambio en la evolucién de la
economia y la sociologia, incluyendo una inesperada convergencia en sus
temas, como el desarrollo de las firmas y de la economia. Esta convergencia
gira en torno al concepto de ‘instituciones’, término familiar en sociologia y en
la antropologia social y ahora también en la economia” (p. 233).

Portes considera a las instituciones como el proyecto simbdlico de la orga-
nizacion. Y su definicion es similar a la de North pero introduce el concepto de
roles. Portes sostiene que son el conjunto de reglas, escritas o informales, que
gobiernan las relaciones entre los ocupantes de roles en la organizacion social
(como la familia, la escuela y otras areas estructuradas institucionalmente de
la vida organizacional, como la politica, la economia, la religion, la comunica-
cion e informacion, el descanso —p.241).

Y define los roles como un conjunto de conductas prescriptas, recomenda-
das, para los ocupantes de una determinada posicion social. Los roles son
una importante herramienta analitica en este contexto tedrico. Porque las per-
sonas cambian de rol sin esfuerzo y a menudo inconcientemente, como parte
de su rutina diaria, y los proyectos y normas que prescriben un determinado
rol dejan generalmente considerable amplitud para su representacion indivi-
dual. Por lo tanto, un mismo rol (por ejemplo el de ‘madre’, ‘policia’) puede ser
ejercido de muy diferentes modos por sus ocupantes individuales mientras
responda a las expectativas normadas para el mismo. También estas expec-
tativas tienen una gran variacion a través de culturas diferentes. Los roles son
una parte integral de las instituciones, pero no son las instituciones, y confun-
dir ambos términos debilita el poder heuristico respectivo (Pfr. p.238).

Por su parte define las normas como reglas formales (leyes, reglamenta-
ciones, constituciones) o informales, explicitas o implicitas, que prescriben la
conducta individual u organizacional y determinan qué se “puede hacer’y qué
“no se puede hacer”. Las normas involucran en general directivas para la
accion. Las normas tienen la funcién de constrefir, restringir, dirigir, la conduc-
ta social, el accionar de los actores sociales y sujetos. Aunque las normas
pueden estar fundadas en los valores no son valoresy estan en un nivel inter-
medio de visibilidad. Portes (p. 237) sostiene que: (i) el concepto de normas
ha sido usado al menos desde Durkheim para referirse a los elementos de la
cultura que restringen el accionar individual o social; y que (ii) la literatura de
la corriente institucionalista olvidd esta consolidada y antigua contribucion
desde la sociologia, juntando y confundiendo, normas con instituciones. Las
normas no son de “libre flotacion”, vienen junto con los roles. Como ocupan-
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tes de roles los individuos entran al mundo social y son sujetos de las restric-
ciones'y de los incentivos resultantes de las normas (ibid).

A los fines de nuestro analisis consideramos que las organizaciones son
grupos de personas, que conforman una instancia, un sistema o una estructu-
ra, formal o informal, de coordinacion y cooperacion, con el fin de alcanzar
objetivos comunes (que no podrian lograr en forma individual) y por ello acuer-
dan o establecen una distribucion de tareas y funciones y crean y/o aceptan
normas y reglas de funcionamiento.

Por su parte, identificamos a las instituciones con la definicion que da
Portes, asociada a las reglas y normas (formales e informales —creencias) que
gobiernan las relaciones entre los ocupantes de roles en la organizacion
social. Las reglas y normas son compartidas y conocidas, aceptandose su
cumplimiento, sea en forma voluntaria u obligatoria. Acordamos ademas, que
las instituciones otorgan sentido, significado, a las organizaciones; y a través
de ellas se puede reconstruir la historia de las respectivas organizaciones.

Cabe mencionar que, desde nuestra perspectiva, incorporamos el analisis
institucional desde una mirada critica, alejada de toda sacralizacién de leyes
y normativas impuestas por la sociedad. Porque partimos de la premisa que,
en el contexto de la globalizacion y la modernidad, la adscripciéon y cumpli-
miento, sin cuestionamientos, del conjunto de normas y reglamentaciones
existentes conduce a la consecucion de una sociedad desigual. Por ello, con-
sideramos importante, para un desarrollo inclusivo y auténomo de los desig-
nios de los sectores dominantes, apoyar las luchas y las reivindicaciones que
buscan reemplazar o modificar las instituciones a favor del reconocimiento de
derechos universales (humanos, culturales, ambientales).

Lo anterior significa tener presente que las instituciones implican relacio-
nes de poder. Y ello (al igual como veremos mas adelante con la produccion
del territorio) demanda descifrar dichas relaciones, si lo que se pretende es
entender y explicar el funcionamiento institucional presente en determinados
ambitos o lugares.

Al respecto Foucault (1988: 245) sefiala expresamente: “para analizar las
instituciones siempre hay que partir de las relaciones de poder, y no a la inver-
sa, y ... el punto de anclaje fundamental de las relaciones, aun cuando se
encarnen y cristalicen en una institucion, debe buscarse fuera de la institu-
cion”.

Ocurre que las instituciones se originan como proyecto simbdlico de dife-
rentes organizaciones (publicas, privadas, nacionales, internacionales) para
regular determinadas actividades y/o funciones y, como tales, representan los
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intereses de los sectores hegemaonicos y/o dominantes en dichas organizacio-
nes, o las ‘relaciones de poder’ presentes en las mismas. Estas ‘relaciones de
poder’ pueden evidenciarse, por ejemplo, cuando las instituciones formales -
escritas- se crean, a través de las discusiones, luchas y conflictos que acom-
pafa su formulacién. Sin embargo, en el funcionamiento regular y cotidiano de
las respectivas organizaciones, las relaciones de poder presentes en las ‘ins-
tituciones’ se ocultan, se "enmascaran’, adoptan la forma de mecanismos
legales o de normas éticas, aceptados consensualmente, de cumplimiento
voluntario u obligatorio. Por ello Foucault (1988) sefala:

El andlisis de las relaciones de poder en espacios institucionales cerrados
presenta cierto numero de inconvenientes. En primer lugar, como una parte
importante de los mecanismos que una institucion(5) pone en juego se desti-
na a garantizar su propia conservacion, se corre el riesgo de descifrar sélo fun-
ciones reproductivas, sobre todo en el caso de las relaciones de poder ‘intra-
institucionales’. En segundo lugar, al analizar las relaciones de poder a partir
de las instituciones, uno se expone a buscar en estas ultimas la explicacion y
el origen de las primeras, en definitiva, a explicar el poder por el poder (p. 244)

Es esta una importante advertencia que debe tenerse presente: (i) tanto al
momento de discernir el método a aplicar en cualquier analisis institucional
que busque explicaciones a partir del andlisis del poder presente en las mis-
mas, (ii) como en la busqueda de nuevos mecanismos de regulacion y en la
formulacién de una nueva institucionalidad, més acorde con un desarrollo
inclusivo, auténomo y a favor de los derechos humanos, culturales, ambienta-
les y étnicos de las mayorias. Como hemos visto que postula Touraine y como
también propone Santos cuando sefala que debe trabajarse a favor de una
nueva institucionalidad porque:

La regulacion mundial es un orden impuesto, al servicio de una facilidad
dominante... La cuestion para nosotros seria descubrir y poner en practica
nuevas racionalidades a otros niveles y regulaciones mds conformes al orden
deseado, deseado por los hombres, y en el lugar donde viven (1996.: 140, cur-
siva nuestra).

() vale reparar que Foucault realiza en todo este apartado una asimilacion entre ‘institucion’ y ‘orga-
nizacion’.
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Aqui como vemos, Santos concluye destacando el rol del territorio, del
espacio de todos, del lugar donde la gente vive, desde donde él considera
posible encarar una transformacién de la sociedad en su conjunto. Sobre
estas cuestiones avanzaremos en lo que sigue.

El desarrollo regional, territorial y rural. Antecedentes.

Antes de adentrarnos en la problematica especifica y actual sobre el terri-
torio plantearemos algunos antecedentes que refieren al tratamiento que se le
ha dado a esta cuestion desde la perspectiva de la economia y del desarrollo
econdémico.

Como es sabido, en sus origenes, el andlisis econdmico hizo abstraccion
de los problemas espaciales, como si la actividad del hombre tuviera caracte-
risticas de ubicuidad, con absoluta movilidad de los factores(6). Recién hacia
1920 este tema comenzo a revisarse con la teoria de la localizacién y del costo
de transporte (a partir de los estudios de Alfred Weber y Alfred Marshall).

Los estudios sobre el espacio y su insercion en la politica publica tuvieron
su auge en América latina con la segunda posguerra, bajo el llamado Estado
del Bienestar y como forma de enfrentar a las desigualdades sociales y espa-
ciales, producto del desarrollo polarizado de la economia desarrollista y de la
sustitucion de importaciones. La planificacion del desarrollo nacional y regio-
nal también es promovida desde la Alianza para el Progreso (1961-1970)
como forma de enfrentar el riesgo que la Revolucion Cubana (1959) se expan-
diera al resto de América Latina. Avanzada la década de 1970, con la hege-
monia del modelo neoliberal, el andlisis y la planificacion del desarrollo des-
aparecieron de la politica publica.

Recién a mediados de la década de 1990 resurgié un ‘modernizado’ dis-
curso regional. ‘Renacimiento’ que provino desde el propio neoliberalismo
bajo la denominacion de ‘desarrollo enddgeno’; y que se centrd en la identifi-
cacion de territorios con condiciones de ‘atractividad’ para captar el capital y
las inversiones foraneas (acentuando en el desarrollo local y en la gestion
estratégica de ambitos locales).

(6) Con la excepcién de von Thinen considerado un predecesor de la teoria de la localizacién (con
una primera edicion de su obra en 1826).
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Desde entonces abundan nuevas y renovadas ideas, términos, conceptos y
propuestas asociadas al territorio y a su desarrollo. Desarrollo local; descentra-
lizacion, participacion, organizacion y asociativismo; innovacion colectiva y com-
petitividad sistémica; concertacion publico—privada; son tan sélo unas pocas de
las muchas proposiciones que conforman el amplio repertorio difundido como
desideratum del desarrollo territorial, desde diferentes vertientes ideoldgicas,
incluso opuestas y casi simultaneamente en tiempo y espacio. Tanto desde la
perspectiva reformista liberal, como desde la neoliberal e incluso desde la eco-
nomia radical, se utilizan conceptos o instrumentos similares (sociedad civil,
ONG, innovacidn, redes, territorio, instituciones) que se traducen en propuestas,
programas, proyectos, que no siempre es posible diferenciar.

En general, la mayoria de estos encuadres expresan una vision de mundo
referida al deber ser del territorio. El territorio se constituye en la variable que
sintetiza la diversidad social, econémica y politica del proceso de desarrollo a
escala mundial, nacional y local.

La focalizacion del desarrollo en los territorios enfatiza los aspectos que
potencian la competencia territorial en los mercados dinamicos de la globali-
zacién. Son éstos los aspectos positivos y progresivos de los territorios, 10s
que se marcan como los que hay que multiplicar y profundizar. Tanto se
subrayan estas cuestiones que se llega a considerar que solo son territorios
los ambitos espaciales competitivos a nivel global, mientras que los no ‘com-
petitivos’ no serian territorios. Es decir, para ser territorios hay que mostrar
potencialidad para un desarrollo endégeno, a través de sinergias originadas
en recursos, competencias, innovacion, especializacion, historia, cultura,
poblacion, identidad. Y ademas, disponer o generar condiciones para la exis-
tencia o promocién de acuerdos, uniones, asociativismo, articulacion entre
organizaciones locales o extra-locales.

Precisamente, un ejemplo de estas propuestas, en el campo de la cuestion
rural, es el Desarrollo Territorial Rural (DTR) que se difunde a fines de la déca-
da de 1990 y que se postula como una alternativa superadora de las tradicio-
nales metodologias de intervencién publica (y privada) para el desarrollo de
areas rurales pobres. Organismos internacionales de cooperacién han incor-
porado este marco para la accién en su politica de financiamiento para el de-
sarrollo: “numerosas iniciativas practicas y tedricas, publicas y privadas,
nacionales e internacionales se declaran parte de este nuevo enfoque”
(Schejtman y Berdegué, 2006: 45).

En los términos de las agencias de cooperacion internacional y de autores
referentes (como Schejtman y Berdegué) el DTR tiene como meta lograr que
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los territorios sean competitivos, subrayando para ello la importancia de: (i) la
proximidad entre actores para coordinar acciones y generar innovacion colec-
tiva y de caracter sistémico, (i) la articulacion con los mercados globales vy (iii)
el desarrollo institucional como forma de alcanzar la cohesién social entre la
mayoria de los actores que definen el territorio en cuestion. Precisamente, los
autores subrayan que, independientemente de las diferentes inserciones en la
estructura socioeconémica de los actores, importa: “que los procesos de de-
sarrollo tiendan a superar, y no a reproducir, las relaciones de poder que mar-
ginan a los sectores pobres de las oportunidades y beneficios de dichos pro-
cesos” (2006:63-66).

En definitiva, el DTR considera que los territorios rurales ‘logran desarro-
llarse’ en la medida que los mismos consiguen posicionarse en mercados
dindmicos, uniendo a sus propios actores, superando las disputas y articulan-
do con otros actores y territorios, rurales y/o urbanos:

La transformacién productiva tiene el propdsito de articular competitiva y
sustentablemente la economia del territorio con mercados dinamicos, lo que
supone cambios en los patrones de empleo y produccion de un espacio rural
determinado. El desarrollo institucional tiene como objetivo estimular la con-
certacion de los actores locales entre si y entre ellos y los agentes externos
relevantes (2006: 67)

Sin embargo, la situacion de los ambitos rurales pobres de nuestro pais, y
de América Latina en general, nos obliga a tener presente que en la mayoria
de ellos la carencia de recursos humanos, ambientales y materiales es una
seria limitante para cualquier tipo de insercién competitiva en el contexto glo-
bal, salvo verdaderas excepciones. Ademas no podemos ignorar cual es la
estructura de poder de los respectivos territorios, como tampoco la histérica
insercion subordinada de los pequefos productores y trabajadores rurales en
la misma. Sin contar que resulta poco serio pensar que esta estructura rigida
e histéricamente consolidada puede ser facil y voluntariamente superada.

En cambio, consideramos que no necesariamente el ‘desarrollo rural’ pasa
por la insercion a mercados dinamicos. Creemos que para contemplar un de-
sarrollo inclusivo de las mayorias postergadas, importa modificar las ‘relacio-
nes de poder’ existentes. Para ello, se necesita identificar, en los territorios en
cuestion, las acciones y los hechos sociales tendientes a transformar dichas
relaciones de poder (en ambitos ‘sensibles y clave’ como puede ser la tenen-
cia y disponibilidad de tierra y agua); y, consecuentemente, aumentar la capa-
cidad de intervencidén en la gestion de los recursos locales (de los actores y
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organizaciones representativas de los sectores sociales mayoritarios del
ambito local). Pero para esto, para alcanzar una mayor injerencia en el des-
arrollo, en la produccién del espacio, en el control de las instituciones respec-
tivas, se necesita mas poder. Discernir y adentrarnos en estas cuestiones nos
conduce a profundizar nuestro conocimiento sobre el territorio y sus vincula-
ciones con el poder, el desarrollo, la autonomia.

El territorio: produccion social del espacio y
expresion de relaciones de poder

Una consensuada identificacion del territorio lo asocia con la produccion
social del espacio. Mas alla del sentido mas politico del primero, se sostiene
que es a través de la practica social de los actores que el territorio se constru-
ye diferencialmente. Esta nocion asimila territorio y espacio social recurriendo
a la ya clasica definiciéon de espacio de Lefebvre:

... la practica espacial, la representacion del espacio y los espacios simbo-
licos contribuyen de diferentes modos a la produccién del espacio de acuerdo
a sus cualidades y atributos, de acuerdo a la sociedad o al modo de produc-
cion en cuestion y de acuerdo al periodo histérico. Relaciones entre los tres
momentos de lo percibido, lo concebido y lo vivido nunca son ni simples ni
estables. (2005: 46).

De este modo, las diferentes practicas socioespaciales (apropiacion de
objetos, puesta en produccion de recursos y bienes, elaboracién de mapas,
imposicién de simbolos, concepcion de creencias y valores) van a dar cuenta
del tipo de espacio-territorio construido y de las particulares formas que asu-
mira, en el mismo, el desarrollo y la desigualdad social.

Pero, cuando se busca explicar las causas que llevan a la produccion de
diferentes formaciones espaciales, o encontrar las razones de esa ‘produccion
social del espacio’, aparece otra mirada que avanza hacia niveles de indaga-
cion de mayor profundidad y abstraccidn, interndndose en las razones mas
ocultas e invisibles. Es entonces que el ‘territorio’ aparece asociado con el
ejercicio de ‘poder’: el territorio sintetiza relaciones de poder espacializadas,
relaciones entre capacidades diferenciales para transformar, producir e impo-
ner acciones y voluntades, sea bajo resistencia o no, bajo conflicto o no. Y
esto no es mas que reconocer que la produccion social del espacio es un
resultado del ejercicio de relaciones de poder.
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Como sefala Harvey (1998: 250) “las relaciones de poder estan siempre
implicadas en practicas espaciales y temporales”. Y estas relaciones de poder
(explicito y/o implicito) son tanto materiales como simbdlicas. Porque, en defi-
nitiva son un resultado de la produccion de un espacio que se construye dife-
rencialmente segun vivencias, percepciones y concepciones particulares de
los individuos y de los grupos y clases sociales que lo conforman. Haesbaert
(2006) sintetiza con mucha justeza esta dualidad:

El territorio envuelve siempre, al mismo tiempo (...), una dimension simbd-
lica, cultural, a través de una identidad territorial atribuida por los grupos socia-
les, como forma de “control simbdlico” sobre el espacio donde viven (siendo
también por tanto una forma de apropiacion), y una dimensién mas concreta
de caréacter politico disciplinar [y politico-econémico deberiamos agregar]: una
apropiacion y ordenacion del espacio como forma de dominio y disciplinamien-
to de los individuos. (ibid: 93-94).

Sin embargo, las propuestas que vinculan territorioy desarrollo ignoran, en
su mayoria, la existencia de una relacion de poder entre los actores intervi-
nientes y, del mismo modo, la posibilidad potencial de generacion de un con-
flicto entre los actores. Se presume que el conflicto no existe 0 no deberia
existir, 0 podra superarse, o bien se lo oculta por diversos mecanismos. Todo
lo cual implica una importante falencia en todo proyecto que pretenda explicar
y enfrentar la persistencia de la desigualdad en territorios de paises latinoa-
mericanos.

Evidentemente, desde muchas posiciones politico-ideoldgicas no hay inte-
rés por investigar como opera el poder en la conformacion y desarrollo de los
territorios. Es desde posturas criticas y radicales, de gedgrafos, socidlogos,
filosofos, economistas, donde se otorga suficiente reconocimiento al ferritorio
como ambito de imbricacion de las multiples expresiones del poder.
Relaciones que no son evidentes, porque: “por debajo de las ideas de sentido
comun y presuntamente ‘naturales’ sobre el espacio y el tiempo, yacen ocul-
tos campos de ambigledad, contradiccion y lucha” (Harvey, 1998: 229).

En realidad, ambigliedades, ocultamientos, mistificaciones, aparecen repe-
tidamente en el lenguaje y en el sentido comun de ideas y vocablos. Es nues-
tra funcion como investigadores sociales el ‘desenmascaramiento’ conceptual
que permite explicar la hegemonia de unos pocos sobre el conjunto social.

Sin embargo la Geografia critica ha asumido s6lo recientemente el estudio
del territorio como un ambito asociado a procesos donde se ejerce el podery
se manifiestan y dirimen conflictos econdmicos, sociales, politicos y culturales,
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donde se lucha por defender los respectivos intereses y donde se disputa
poder politico y econdmico. Precisamente, Santos (1996: 17) sefala que “el
papel del espacio en relacién a la sociedad ha sido frecuentemente minimiza-
do por la Geografia... se puede decir que la Geografia se interes6 mas por la
forma de las cosas que por su formacion”.

Por todo lo cual, abordar el andlisis de estas tematicas que relacionan
poder, territorio, instituciones y desarrollo, resulta un verdadero desafio para
la actual investigacion académica en ciencias sociales.

Territorio, territorialidad y poder

En este apartado nos centraremos en exponer algunas cuestiones que
nos atafien en relacion a la problematica del territorio y el poder.

Para Lopes de Souza (1995: 78) territorio es “el espacio definido y delimi-
tado por y a partir de relaciones de poder”. Y precisa que la cuestion primor-
dial no es cudles son las caracteristicas geoecoldgicas y los recursos natura-
les de determinada area, o qué se produce o quién produce, o cudles son las
relaciones afectivas y de identidad entre un grupo social y su espacio. Lo que
importa en el estudio del territorio es “quien domina ¢ influencia y como domi-
na o influencia en ese espacio”, dado que “el territorio es esencialmente un
instrumento de ejercicio del poder”.

El mismo autor sefiala que existe un rico arsenal conceptual sobre este
tema que, sin embargo, se ha ido empobreciendo con las multiples aprecia-
ciones que se despliegan sobre el término-concepto territorio (ibid: 97). Como
sucede cuando se restringe su interpretacion a ‘territorio nacional’ y todo lo
que ello evoca: el Estado como gestor por excelencia de grandes espacios,
sentimientos patriéticos, gobierno, dominacion, etc. (ibid: 81). Por el contrario,
territorios existen y son construidos (y reconstruidos) en las mas diversas
escalas espaciales y temporales. Desde la mas estrecha (por ejemplo, una
calle) a una de escala internacional (como los territorios de los paises miem-
bros de la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte -OTAN); y dentro de
escalas temporales de siglos, décadas, anos, meses o incluso dias.

También cuestiona la histérica y absoluta identificacion de “territorio con su
sustrato material” cuyo origen proviene de la Geografia Politica tradicional
(ibid: 84) para la cual territorio es el espacio concreto “que es apropiado, ocu-
pado por un grupo social”. Al punto que esta vision haya “usado muchas veces
los términos territorio y espacio indistintamente, oscureciendo el caracter
especificamente politico del primero”. Para Lopes de Souza no necesariamen-
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te tiene que darse una asociacion tan estrecha y rigida con el espacio concre-
to para que existan territorios. De hecho, sostiene:

Varios tipos de organizacion espacio-temporal, de redes de relaciones,
pueden surgir delante de nuestros ojos, sin que haya una superposicion tan
absoluta entre el espacio concreto con sus atributos materiales y el territorio
en cuanto campo de fuerzas. ... Territorios, que son en el fondo antes relacio-
nes sociales proyectadas en el espacio que espacios concretos (los cudles
son apenas los sustratos materiales de las territorialidades) (Ibid: 87-88).

En definitiva, para Lopes de Souza un territorio es un campo de fuerzas,
una tela, una red de relaciones sociales, que a la par de su complejidad inter-
na, define al mismo tiempo, un limite, una alteridad: la diferencia entre “nos-
otros” (un grupo, los miembros de una comunidad) y los “otros” (Pfr., ibid: 86).
Y propone recurrir para su andlisis a los siguientes conceptos, diferenciando-
los adecuadamente (ibid: 98-99):

1. “Territorialidad”, en singular, en referencia a las relaciones de poder
espacialmente delimitadas, operando sobre un substrato referencial.
Este es un concepto de un alto grado de abstraccion, es aquello que
hace de cualquier territorio un territorio.

2. “Territorialidades”: para designar los tipos generales en que pueden ser
clasificados los territorios conforme a sus propiedades dinamicas (con-
tinuos, discontinuos, continuos y discontinuos, etc.).

3. “Territorialismo” para referir al ‘control territorial’.

A partir de esta propuesta conceptual, Lopes de Souza discute con otros
autores (citando a Sack y Raffestin, ibid: 98) en el uso que hacen del concep-
to ‘territorialidad’ asociado al comportamiento espacio territorial de un grupo
social:

tal actitud parece, bajo el angulo del rigor terminoldgico, poco justificable,
una vez que ya existen expresiones y conceptos en numero suficiente que
apuntan para el tipo de relacién material u cognitiva hombre/medio, naturale-
za/sociedad... hasta nociones escalarmente especificas como identidad regio-
nal y regionalismo...

Consideramos que la diferenciacién y definicion que da Lopes de Souza
permite alcanzar una identificacién mas rigurosa para el conocimiento de los
procesos de produccion del territorio. Porque, como él sefala, la ausencia de
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una delimitacién ajustada y/o un uso indistinto del término, tanto en singular
como en plural, favorece aplicaciones superpuestas, que dan un sentido difu-
so y ambiguo al concepto. Y ello dificulta la comprension sobre las formas de
produccion del territorio, porque estan ausentes o desdibujadas las relaciones
de poder existente en los mismos. Veamos algunas referencias que pensa-
mos aclaran esta disquisicion.

Lobato Correa (1994) afirma que la “territorialidad” puede ser definida
como “el conjunto de practicas y sus expresiones materiales y simbdlicas
capaces de garantizar la apropiacién y permanencia de un territorio dado por
un determinado agente social, el Estado, los diferentes grupos sociales y las
empresas” (ibid: 251-252, cursiva nuestra). Si bien esta definicion se vincula
con el control del territorio, es de hacer notar, que refiere al conjunto de prac-
ticas, no a formas de control aisladas (sean individuales o grupales) sobre el
territorio. Y aqui debe subrayarse que para identificar el conjunto de practicas
necesitaremos reconocer e investigar las relaciones de poder. Es decir, si bien
estas ultimas no estan en la definicion de Lobato Correa en forma explicita,
aparecen implicitamente.

A esta misma conclusion se llega en otro parrafo donde el autor utiliza terri-
torialidad y territorialidades en forma indistinta y como sinénimos entre si y de
territorio. Afirma que diferentes actores construyen nuevas “territorialidades”
cuando crean o recrean nuevos territorios: “en relacién a las grandes corpora-
ciones nuevas territorialidades emergen, sea en un continuo proceso de
expansion sea en una recomposicion de un territorio perdido total o parcial-
mente” (ibid: 254-255, cursiva nuestra). Este uso de territorialidades refiere a
‘un nuevo conjunto de controles’ (siguiendo la definicion del autor), a un nuevo
territorio creado. Y un ‘nuevo territorio’ significa ‘nuevas relaciones de poder”
espacialmente delimitadas.

Lo anterior se constata cuando el autor ejemplifica la territorialidad a par-
tir del accionar territorial de una corporacion multinacional y multilocalizada,
la Compaiia de Cigarros Souza Cruz, que actua en los estados tabacaleros
del sur de Brasil. Aqui la territorialidad es el control que ejerce la Compafiia
sobre un ferritorio: “este territorio tabacalero fue creado a partir de 1918 con
la implantacién en Santa Cruz del Sur de la primera usina de mejoramiento
de hojas de tabaco de Souza Cruz” (ibid: 253, cursiva nuestra). Es decir, se
trata de ferritorios tabacaleros “creados” a partir de la localizacion de una gran
Compania que controla el territorio. Pero para ello, la Compafia genera
acciones que establecen relaciones con los habitantes y productores locales,
como forma de garantizar las condiciones de produccion de dicho territorio.
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Lobato Correa afirma: “en la preservacion del territorio tabacalero varias prac-
ticas son puestas en accidn” (ibid: 253). Y se explaya ejemplificando diferen-
tes acciones practicas por la Compafia con los habitantes y trabajadores
locales, tanto con una perspectiva inmediata como de mas largo alcance, por-
que “al garantizar para el futuro parte de las condiciones de produccién se
garantiza el territorio que ella misma [la Compafia] cred” (ibid: 254). En otras
palabras, en esta territorialidad, estan presentes, aunque no explicitamente,
las ‘relaciones de poder’ existentes en el territorio en cuestion.
Por su parte, Correia de Andrade (1994) sostiene que:

La formacién de un territorio da a las personas que en él habitan la con-
ciencia de su participacion, provocando el sentimiento de la territorialidad que,
de forma subjetiva, crea una conciencia de confraternizacion entre las mismas.
... Admitimos que la expresion territorialidad puede ser encarada tanto como
lo que se encuentra en el territorio y esta sujeto a gestion del mismo como, al
mismo tiempo, al proceso subjetivo de concientizacién de la poblacion de ser
parte de un territorio, de integrar el territorio (ibid: 214, cursiva nuestra).

Aqui el autor también esta refiriéndose, sin decirlo, a relaciones de poder
que se concretan a través del territorio. En tanto menciona, por un lado, a los
que ejercen el control, la gestién y, por otro, a los que se ‘sienten’ afectivamen-
te parte del mismo. Ambos son actores del territorio cuyas ‘relaciones de
poder producen’ el territorio en cuestion. Sin embargo, no identifica a la terri-
torialidad como ‘una unidad’, sino que sefiala que podria haber ‘dos’ expresio-
nes de territorialidad, una material (“lo que se encuentra en el territorio y esta
sujeto a gestidn”) y otra subjetiva (asociada a la “concientizacion de la pobla-
cion de ser parte de un territorio”).

Tampoco define el uso que hace del término en plural, “territorialidades”.
Un poco mas adelante, cuando lo aplica en relacién a la ampliacion del terri-
torio del Estado nacional brasilero hacia la Amazonia, sefala que, como resul-
tado de ese proceso, se conformaron “nuevas territorialidades, nuevas formas
de concepcion del usoy del proceso de dominio del territorio” (Pfr. ibid: 215,
cursiva nuestra). A nuestro entender, aqui no queda delimitada la similitud o
diferencia entre territorialidad y territorialidades. Por ello nos preguntamos,
$,su uso en plural a qué expresion de territorialidad refiere? ;A la material, a
la subjetiva 0 a ambas?

Resulta evidente que mayores precisiones son necesarias en un tema con-
ceptual que constituye un eje central para el estudio del territorio y su produc-
cion.
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La interpretacion asociada al control del territorio es la mas consolidada
porque hace ya dos décadas que Sack (1986) sefiald, en su reconocido libro
“Human Territoriality” que: “en este libro territorialidad sera definido como el
intento por parte de un individuo o grupo de afectar, influenciar o controlar per-
sonas, fendmenos y relaciones, a través de la delimitacién y afirmacion del
control sobre un area geografica. Este area sera llamada territorio” (p.19, cur-
siva nuestra). Corresponde enfatizar aqui tres cuestiones que consideramos
cruciales y que abonan nuestra linea argumental. Primero, que Sack utiliza
este concepto en ‘singular’. Segundo, que lo asocia a territorio. Y tercero, que
a partir de esta definicion aparecen identificadas las ‘relaciones de poder’.

Respecto este ultimo punto Sack (ibid: 21) afirma que: “La definicién for-
mal de territorialidad no s6lo nos dice qué es la territorialidad sino también
sugiere qué puede hacer la territorialidad”. Y luego agrega que lo que la terri-
torialidad puede hacer aparece en “tres relaciones interdependientes” que
estan contenidas en su definicién y que son:

- “la territorialidad debe involucrar una forma de clasificacion por area” (refi-
riendo por “area” al &mbito de pertenencia, que identifica, delimita, lo que es
‘propio’ de lo que es ajeno).

-“la territorialidad debe contener una forma de comunicaciéon” (que puede
ser un rétulo, un signo tal como se encuentra cominmente en una frontera,
que identifica un limite de posesion y de exclusion).

- “cada instancia de territorialidad debe involucrar un modo de implemen-
tar el control sobre el acceso al area y a las cosas dentro de ella” (p. 21/22).

Todas estas “relaciones” sefaladas por Sack implican ‘relaciones de
poder’ que se manifiestan entre quienes ejercen el control del territorio y los
otros, que son a quiénes corresponde el reconocimiento de los ‘signos’, que
dan cuenta de los limites y del control impuesto por los primeros.

Concluyendo esta argumentacion, observamos que profundizando en la
interpretacion de territorialidad, a través de diferentes autores, surge la impor-
tancia de la interrelacion entre los actores que, a su vez, explica la ‘produccién
del territorio’. Y para ello, es clave identificar explicitamente “territorialidad”
con relaciones espacializadas de poder material y simbdlico.

Debe tenerse en cuenta que, en tanto refiere a ‘relaciones’, territorialidad
es un concepto profundamente abstracto(7) y es, asimismo, méas abarcativo e

(7) La identificacion de territorialidad como un concepto “de alto nivel de abstraccién” es metodoldgi-
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integral que cuando se lo usa circunscripto a ‘control’ de parte de un determi-
nado grupo o sector social.

Desde la vision de ‘relaciones de poder’, territorialidad contempla toda la
gama de expresiones, actores y vinculaciones presentes en el territorio y en
el poder que el mismo expresa. No es una expresion aislada y/o particular de
control de algunos actores sobre el espacio social (para lo cual otras termino-
logias podrian ser mas adecuadas, entre ellas produccion del territorio, con-
trol del espacio, territorialismo).

Desde esta perspectiva, las evidencias de la territorialidad aparecen en el
nivel mas profundo e invisible de la vida social, porque resultan de la confluen-
cia del campo de la cultura y el de la estructura social(®). Territorialidad como
relaciones de poder espacialmente delimitadas es un concepto de un alto nivel
de abstraccion que, conceptualmente, representa a territorio y lo expresa
mejor, porque ‘territorio’ por ser también un vocablo de sentido comun y uso
frecuente, introduce un amplio espectro de ambigliedad y confusion.

Esta perspectiva de territorialidad postula, asimismo, una necesaria aso-
ciacién entre territorio y espacio concreto. En tanto definimos territorialidad
como ‘“relaciones de poder espacialmente delimitadas, operando sobre un
substrato referencial” estamos dando al término ‘espacialmente’ su sentido
‘material’; es decir estamos sefalando la estructura de poder ejercida en un
‘territorio concreto’(9).

También corresponde sefalar que territorialidad refiere a las relaciones de
poder que se gjercen en el territorio en cuestion y ello no implica que tengan
que ejercerse necesariamente a través de actores y/o sujetos localizados
efectivamente en dicho espacio. En otras palabras, consideramos un espacio
concreto, continuo, delimitado fisicamente, para delimitar el territorio, la terri-

camente significativo, porque también determina su diferenciacion con territorialidades. Pues esto sig-
nifica que territorialidad refiere a una nocion compleja que no se percibe como un objeto fisico, que no
se percibe directamente con los sentidos. En cambio el uso del plural refiere a lo que puede objetivar-
se, concretarse. Lo “abstracto” se concreta cuando se lo usa en plural y conjuntamente, cambia de sig-
nificado: asi como la belleza, el amor, no es lo mismo que las bellezas, los amores, 10 mismo sucede
entre territorialidad y territorialidades, sus significados difieren.

(®) Portes (2006: 236) enfatiza la importancia y necesidad de aplicar, en el andlisis institucional, la dis-
tincion analitica entre: a) el campo de la cultura, asociado a las normas y los valores y representando
el deber ser, y b) el campo de la realidad, el ser. Distincién realizada por la sociologia moderna desde
mediados del siglo XX.

© Importa esta aclaracién porque Lopes de Souza refiriéndose a territorio -no a territorialidad- sos-
tiene que no necesariamente tiene que darse una asociacion estrecha entre ‘territorio’ y ‘espacio con-
creto’.
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torialidad y las relaciones de poder que se ejercen en el mismo. Pero estas
relaciones de poder pueden darse a través de actores y sujetos localizados
fuera de dicho territorio, desde otro espacio fisico o desde el espacio virtual,
el espacio de redes. Es decir, la territorialidad implica relaciones de poder deli-
mitadas, ejercidas espacialmente, pero cuyos actores pueden localizarse den-
tro o fuera de dicho espacio - territorio. Los ejemplos son multiples, pero uno
frecuente es el caso de numerosas empresas nacionales e internacionales y/o
de organismos internacionales que operan en los territorios -vendiendo insu-
mos y/o comprando produccion y/o otorgando financiamiento- sin localizarse
en los mismos. Estas utilizan diferentes mecanismos para ejercer su poder
material y simbdlico, como sucede con las relaciones entre pequefios y media-
nos productores de pimiento del Valle Calchaqui y las grandes empresas que
compran su produccién, mediadas por acopiadores.

Para identificar y poder delimitar adecuadamente ese ‘espacio concreto’
Santos (1996) sugiere referirse al “espacio banal”, que es “el territorio de
todos, frecuentemente contenido en los limites del trabajo de todos” (ibid:
128). El propio significado del término ‘banal’ da cuenta del espacio ‘comun’,
comun a todos sus habitantes. Se trata del espacio donde se trabaja, se vive,
se practica la cotidianeidad. Es un espacio concreto y continuo, es el ambito
de la contiglidad, la vecindad. Es un territorio zona, porque refiere a un area
con continuidad espacial. Sin embargo, también incorpora las redes que con-
forman un espacio virtual, 0 sea suma un espacio no material, ni fisico, es un
espacio abstracto en el que sus actores se vinculan e involucran con el espa-
Cio zona, el espacio concreto. En términos de Santos:

- Encontramos hoy en el territorio nuevos recortes, ... resultado de la hueva
construccion del espacio y del nuevo funcionamiento del territorio, por medio
de lo que denominados horizontalidades y verticalidades. Las horizontalidades
seran los dominios de la contigtiidad, de aquellos lugares vecinos agrupados
en una continuidad territorial, mientras que las verticalidades estarian forma-
das por puntos distantes unos de los otros unidos por todas las formas y pro-
cesos sociales (p. 124, cursiva nuestra).

- El territorio hoy puede estar formado por lugares contiguos y lugares en
red. Sin embargo son los mismos lugares que forman redes y que forman el
espacio banal. Son los mismos lugares, los mismos puntos, pero que contie-
nen funcionalizaciones diferentes, quizas divergentes u opuestas (p.125, cur-
siva nuestra).

- El espacio banal existe mas alla de las redes, antes de las redes, a pesar
de las redes, después de las redes, con las redes... es el espacio de todos,
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todo el espacio, porque las redes constituyen sélo una parte del espacio y el
espacio de algunos (p. 125, cursiva nuestra).

Concluyendo, desde nuestra perspectiva el territorio sintetiza en sus
aspectos mas invisibles, ocultos y profundos, relaciones de poder material y
simbdlico.

Pero ademas, el territorio se caracteriza por ser:

a) un espacio producido socialmente, sea por medio de practicas espacia-
les (espacio vivido), formas de representacion, mapas, figuras (espacio
representado) o a través de simbolos, ideas o conceptos (espacio sim-
balico);

b) un espacio concreto (zona, area, horizontalidades) y un espacio virtual
0 abstracto (redes, tramas, verticalidades)

) un espacio “banal”, el espacio de todos, que conjuga un area o zona
definida donde la gente vive y trabaja con un espacio virtual, compues-
to por las redes y tramas que operan en el mismo;

d) un espacio delimitado, que tiene un limite y también una alteridad: la
diferencia entre ‘nosotros’ y los ‘otros’ (limites que pueden identificarse
sea por razones identitarias, administrativas, politicas y/o fisico-
ambientales).

Territorio, desarrollo, autonomia y poder

El énfasis puesto desde la economia en el territorio como motor del des-
arrollo se observa también en la Geografia critica, pero con otros objetivos. En
general, se lo ve como una opcién para otro tipo de desarrollo, diferente e,
incluso, enfrentado al dominante, a aquél que es excluyente socialmente y se
centra en integrarse, en ser parte de los procesos globales.

En Santos (1996), por ejemplo, el territorio también aparece como un actor
potencial para el cambio social. Pero un cambio asociado a un acontecer soli-
dario y esperanzador para la construccion de un futuro, resultando una opcién
frente a la globalizacién “perversa’: “La interdependencia universal de los luga-
res es la nueva realidad del Territorio” (ibid:123). Y por ello el “lugar” tiene un
rol central, que “no es pasivo sino globalmente activo. Esta es su ley y la que
le da su mayor riqueza” porque ofrece: “La posibilidad de construir en el lugar
una historia de las acciones que sea diferente del proyecto de los actores
hegeménicos. Ese es el gran papel del Lugar en la produccion de la Historia e
indicarlo es la gran tarea de los geodgrafos de este fin de siglo” (ibid:149).
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Como vemos Santos esta postulando una opcion para enfrentar al mode-
lo hegemonico, a la globalizacion a partir del accionar social que se gesta
desde cada lugar y/o territorio(19), Pero la mayor diferencia con la propuesta
del desarrollo territorial esbozada arriba es que estos actores se rebelan con-
tra las instituciones, normas y reglas impuestas externamente.

Touraine (2005) llega a conclusiones semejantes al observar que la globa-
lizacion desplaza el nudo de los conflictos (tanto del &mbito mundial como de
cada pais):

La globalizacion es, hay que repetirlo, una forma extrema del capitalismo
que ya no tiene contrapeso. La lucha de clases desaparece no porque las rela-
ciones entre empresarios y asalariados hayan llegado a ser pacificas, sino por-
que los conflictos se han desplazado de los problemas internos de la produc-
cion hacia las estrategias mundiales de las empresas transnacionales y las
redes financieras... (ibid: 39)

Por ello, Touraine advierte sobre un ‘desplazamiento’ de los problemas
focales de la sociedad, que explica el surgimiento de ‘nuevas fuerzas’ que se
constituyen en alternativas de accion frente a la descomposicion social:

...el modelo de sociedad se descompone bajo nuestros ojos, y cada vez de
forma mas rapida, mientras que los principios de la modernidad tratan de
imponerse mas directamente. Sobre las ruinas de la sociedad avanzan en
efecto, de un lado, fuerzas no controladas, las del mercado, la guerra y la vio-
lencia, y, del otro, la modernidad, de la que son elementos centrales el racio-
nalismo y la preocupacion por los derechos humanos universales y que se
deja oir cada vez mas directamente, sin por ello pasar por la ficcién de una
sociedad perfecta” (ibid., 101).

Del mismo modo, y también desde una oposicién al modelo hegeménico,
Lopes de Souza (1995) propone otra forma de ‘desarrollo’ a partir de ‘territo-
rializarlo’ y adaptarlo a cada contexto espacial. Para fundamentar su posicion
sefala que la idea de desarrollo ha sido condenada por las mas diversas

(10) Es de hacer notar que la identificacion y definicion del ‘desarrollo’ de Santos que aparece aqui
como ‘formulada desde cada lugar y en forma auténoma’ es similar a la que veremos (a continuacion)
en Lopes de Souza en cuanto a la importancia de identificar y definir ‘desarrollo’ desde cada territorio
y con autonomia.

43

—



Territorio en construccion.gxp 05/06/2008 %:02 p.m. PEgina 44

Mabel Manzanal

escuelas de pensamiento a aumentar la civilizacién occidental, capitalista, en
cuanto paradigma universal (ibid. 99-100) mientras que él considera que:

El uso y control del territorio, de igual manera que la reparticién real de
poder, deben ser elevados a un plano de formulacién de estrategias de desa-
rrollo socio espacial en sentido amplio, no meramente econédmico capitalista,
esto es, que contribuyan a una mayor justicia social y no se limiten a clamar
por crecimiento econdmico y modernizacidn tecnoldgica (ibid: 100-101).

Para el autor la cuestion inicial en términos de desarrollo, es una cuestion
politica, lo que no significa sustituir la primacia de la economia por la de la
politica. Considera que es central abordar la cuestion del ejercicio del poder,
de decidir en una sociedad (y no apenas en el &mbito de un programa de de-
sarrollo).

Y es en este contexto que la nocién de ‘autonomia’: (i) recobra un valor
central para una reconceptualizacion del ‘desarrollo’; y (i) asume importancia
para analizar la “territorialidad” y las dimensiones politicas y espaciales del
proceso de desarrollo.

Es decir, el autor considera que la idea de autonomia esta en la base del
concepto de desarrollo. Y entiende al mismo como:

... el proceso de autoinstitucién de la sociedad rumbo a mas libertad y
menos desigualdad (...) Una sociedad auténoma es aquella que logra defen-
der y gestionar libremente su territorio, catalizador de una identidad cultural y
al mismo tiempo contenedor de recursos, recursos cuya accesibilidad se da,
potencialmente, de manera igual para todos (...) El proyecto de autonomia
presupone también la libertad para instalar la cuestién del desarrollo, o sea, de
la transformacion y de la autocritica, en la direccion de una justicia social cada
vez mayor, de modo propio, singular (ibid: 105-106).

Castoriadis (1993:174) en su analisis sobre marxismo y teoria revoluciona-
ria dedica un apartado a la problematica de la ‘autonomia’. Comienza definien-
do ‘autonomia’ desde la perspectiva individual, sosteniendo que es “la legisla-
cion o la regulacion” por uno mismo y que, por lo tanto, es lo opuesto a la hete-
ronomia, que es “la legislacion o a la regulacion por otro”. Reafirmando esta
idea, sostiene que la ‘autonomia’ constituye “mi discurso (que) debe tomar el
lugar del discurso del otro” (ibid: 175). El discurso del otro es el “discurso que
estd en mi y me domina, (que) habla por mi”. Hay aqui una identificacién de
la oposicion entre autonomia y dominacion: o hablo por mi y alcanzo mi auto-
nomia, o acepto, consciente o inconscientemente, el discurso del otro y soy
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dominado. Del mismo modo, observamos, una referencia no explicita al poder,
pues es a través del poder que es factible dominar, imponer un discurso domi-
nante o bien liberarse del “discurso del otro”.

Esta oposicioén entre autonomia y dominacion reaparece cuando Castoriadis
avanza desde el andlisis individual al social, introduciendo la problematica de
las relaciones de clases. Pero, ademas, Castoriadis (1993: 183) afirma: “... la
autonomia no es eliminacion pura y simple del discurso del otro, sino elabora-
cion de ese discurso, en el que el otro no es material indiferente, sino cuenta
como contenido de lo que él dice, por lo que una accién intersubjetiva es posi-
ble y no esta condenada a quedarse como vana” (cursiva nuestra).

Vale subrayar, entonces, que para Castoriadis, la ‘autonomia’ es una rela-
cion social (del mismo modo que es el ‘poder’) donde: “los demas estan siem-
pre presentes como alteralidad” (ibid: 183).

Estas consideraciones se sustentan en una interpretacion de lo social
sometido a cambio continuo, a una disputa por el poder, por el territorio, por
la autonomia, en términos de Castoriadis (ibid: 195):

Habra siempre distancia entre la sociedad instituyente y lo que estd, en
cada momento instituido — y esta distancia no es un negativo o un déficit, es
una de las expresiones de la creatividad de la historia, lo cual le impide cuajar
para siempre en la ‘forma finalmente encontrada’ de las relaciones sociales ...
lo cual hace que una sociedad contenga siempre mas de lo que presenta.

Como vemos, hay en todas estas consideraciones, nuevamente, una fuer-
te interrelacion con el poder. Autonomia y poder resultan, finalmente, determi-
nantes del tipo de desarrollo que se pueda implementar en los territorios que
nos ocupan.

Pero, entonces nos preguntamos ¢;coémo identificar y comprender el
‘poder’?. Para ello volvemos a Foucault (1998) que, sosteniendo la importan-
cia de investigar las luchas y formas de resistencia, nos aporta sefiales al res-
pecto:

Quisiera sugerir una manera distinta de iniciar la construccién de una
nueva economia de las relaciones de poder, una manera mas empirica, mas
directamente relacionada con nuestra situacion actual y que implica una mayor
relacion entre teoria y practica. Consiste en fomar como punto de partida las
formas de resistencia contra los distintos tipos de poder a través del antago-
nismo de las estrategias. Por ejemplo, para descubrir qué entiende nuestra
sociedad por cordura, quiza debamos investigar lo que ocurre en el campo de
la locura. Y, para averiguar qué entendemos por legalidad, lo que ocurre en el
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campo de la ilegalidad. Y, para entender en qué consisten las relaciones de
poder, quizd debamos investigar las formas de resistencia y los intentos de
desintegrar estas relaciones (p. 235, cursiva nuestra).

Sin embargo, observamos que todas estas cuestiones estan totalmente
ausentes en las propuestas hoy dominantes sobre desarrollo territorial, desa-
rrollo territorial rural y desarrollo local, impuestas desde los gobiernos, orga-
nismos internacionales y buena parte de organizaciones no gubernamentales.
Por ejemplo, si bien desde el desarrollo territorial rural se insiste en la impor-
tancia de la participacion social, y conjuntamente del ‘empoderamiento’ de los
sectores marginales y de menores recursos, no aparecen nunca reales inten-
ciones de indagar en las relaciones de poder existentes en los territorios (en
sus aspectos materiales y simbdlicos). Si esto es asi, entonces no deberia
sorprender que las practicas participativas implementadas no conduzcan a los
resultados proyectados, como se concluye de la cita que sigue referida al ana-
lisis de varias experiencias de desarrollo territorial rural en paises selecciona-
dos de América latina:

La participacion popular tiende a producir un conjunto de reivindicaciones
que dificilmente corresponden a un plan de desarrollo. En la mayor parte de
las veces, la atencién a las reivindicaciones locales, sobre todo en situaciones
de mucha pobreza, resulta en un pedido cuya coherencia interna es baja: una
suerte de “lista de compras” cuya ejecucion da lugar muy a menudo, a la aten-
cion clientelistica de demandas puntuales mucho mas que a decisiones de
caracter estratégico. (Abramovay et al, 2007: 38)

Cuando, en realidad, es conociendo y explicando las razones que llevan a
la desigualdad social, comprendiendo la conformacién del poder hegeménico,
sus expresiones materiales y simbolicas, como se puede disefiar las verdade-
ras estrategias que permitan organizar las rebeldias, las resistencias y las
luchas al orden dominante y a favor de la autonomia de estos sectores que,
supuestamente, se busca ‘empoderar’. Pero claro esto mas bien resulta para-
dgjico, porque no puede esperarse que el mismo ‘poder’ genere los mecanis-
mos que llevarian a su autodestruccion (en tanto no olvidemos que quienes
promueven estos modelos de desarrollo son los organismos internacionales
de financiamiento mediados por los estados nacionales y provinciales y sus
referentes intelectuales).
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Reflexion final

Como vemos, desde diferentes perspectivas, autores destacados coinci-
den en la interrelacion entre instituciones, territorio y poder y en la importan-
cia de recuperarla en beneficio de una propuesta alternativa, autdnoma.
Propuesta que, ademas, sélo se puede gestar desde la resistencia, la rebe-
lién, las luchas al orden sdélidamente constituido, buscando conformar una
nueva institucionalidad que enfrente a las relaciones de poder hegemonico.

También se repiten postulaciones a favor de otro desarrollo, mas auténo-
mo, acorde a las necesidades sentidas por la poblacion que convive cotidia-
namente en los lugares, defendiendo derechos universales mas que particu-
lares (culturales, humanos, ambientales, de género, etc.). Existe en la defen-
sa de estos derechos universales, que trascienden una sociedad o lugar par-
ticular, que movilizan actores y sujetos a escala global, la fuerza potencial
para generar un proceso de transformacion institucional que conduzca a
logros de mayor autonomia, control institucional y desenmascaramiento de las
formas ocultas de ejercicio del poder.

Porque s6lo con una acumulacion de fuerza, de poder contra-hegemoni-
co, es posible la sustitucion de las instituciones dominantes y férreamente
consolidadas. Porque ellas funcionan ocultando el poder material y simbdlico
que las instituyo, utilizando discursos de orden, de solidaridad, recurriendo a
valores éticos y morales, al “deber ser”, todos mecanismos de dominacién
que ejercen resistiendo su remocion con el apoyo de los sectores hegemoni-
COS.

Desde las perspectivas aqui expuestas, surge que un enfoque alternativo
de desarrollo (sea territorial, rural o local) obliga a una transformacion de las
relaciones de poder, causa y consecuencia de la pobreza y marginacion en la
mayor parte de los ambitos rurales y urbanos de América Latina.

Una ‘transformacién’ que es todo un desafio en el marco de la globaliza-
cion, cuyas multiples manifestaciones operan a escala local, de los territorios
utilizando instrumentos que portan un ‘doble mensaje’. Como sucede con la
descentralizacion fiscal, politica y administrativa, la participacion y el empode-
ramiento de la sociedad civil. ‘Doble mensaje’ porque tanto son propuestos
por quiénes buscar profundizar el proceso globalizador como por aquéllos que
pretenden “amortiguarlo” o enfrentarlo.

Este accionar contradictorio dinamiza la transformacion, la produccion de
“territorios’, fuerza a una nueva ‘territorialidad’. Estos territorios, que identifica-
mos conjuntamente como ‘de la globalizacién’, "de la descentralizacion’, “de
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la modernidad’, estan inmersos en una dialéctica de desarrollo, que implica
tanto el accionar de fuerzas que llevan a la sujecion, a la exclusion, a la mar-
ginacién social, como otras liberadoras que movilizan a la poblacion hacia la
busqueda de una mayor ‘autonomia’ en los diversos sentidos de la vida poli-
tica y social. ‘Autonomia’ que, por ejemplo, en relacion a la gestion del territo-
rio significa que es la poblacién mayoritaria la que decide su propio proyecto
(politico, econdmico, social y ambiental).

Pero una mayor autonomia, en una sociedad dominada por reglas, normas
y valores que coartan la libertad y la creatividad, sélo puede ser factible a tra-
vés de luchas y rebeldias que surjan desde los propios ‘lugares’, desde su
poblacién, bajo distintas expresiones de conflicto y resistencia a la institucio-
nalidad dominante. Porque es a partir de la construccién conjunta de proyec-
tos politicos alternativos que se ejercen otros ‘territorialismos’, se transforman
las relaciones de poder, se motoriza el cambio institucional y deviene una
nueva ‘territorialidad’. Sin desconocer el gran reto que implica modificar las
estructuras de poder enquistadas, el solo hecho de cuestionarlas constituye
un importante avance.

Precisamente por ello, porque postulamos cuestiones como las que ante-
ceden, nuestro interés es relevar y analizar los procesos organizativos de
base y las vinculaciones entre actores locales en la busqueda e interpretacion
de los diferentes modos como se asume la resistencia, las rebeliones al orden
dominante en &mbitos locales, y en definitiva como se expresan las relaciones
de poder y se produce el ‘territorio’.

Y en este contexto de andlisis, los articulos que conforman este libro son
una primera instancia en la indagacion de esta perspectiva. Aqui nos pregun-
tamos: actualmente, ¢se construye 0 no una nueva territorialidad mas inclu-
yente de las familias pobres en los ambitos rurales de Argentina? Y de ser asi
i bajo qué modalidades?. A estas cuestiones pretendemos responder con los
trabajos que siguen.
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Introduccion

Las iniciativas politicas tendientes a descentralizar responsabilidades y
funciones desde el gobierno nacional hacia las provincias y municipios forman
parte del discurso oficial desde la década de 1970 (fundamentalmente con el
traspaso de las escuelas de educacion primaria desde el gobierno nacional
hacia las provincias). Luego, a mediados de los afios 1990, vuelve a cobrar
importancia con las denominadas reformas de ‘segunda generacion’. Estas
tuvieron por finalidad cambiar el rol del Estado en la economia, la relacion
entre el Estado y la sociedad, y la forma de provision de servicios publicos a
la poblacién (Prf. Falleti, 2004: 7). Asi, la privatizacion, la descentralizacion, la
desregulacion y la terciarizacion de servicios redujeron el aparato estatal, pero
expandieron la responsabilidad del mercado y la sociedad civil en la satisfac-
cion de las necesidades sociales (Prf. Oszlak, 1999: 8). En este sentido, y de
acuerdo con Manzanal (2005: 3), las politicas de descentralizacion en
Argentina dieron como resultado un proceso focalizado en aspectos adminis-
trativos con ausencia de acciones tendientes a fortalecer la participacién poli-
tica a nivel subnacional y promover conjuntamente democracia y desarrollo
economico.

(1) Este articulo se enmarca en los proyectos de investigacion PICT 08811/02, Agencia Nacional de
Promocién Cientifica y Tecnolégica, UBACyT F009, Secretaria de Ciencia y Técnica de la Universidad
de Buenos Aires.
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En este trabajo nos proponemos analizar las caracteristicas que ha adqui-
rido el proceso de descentralizacion en un municipio rural saltefio y para ello
nos preguntamos sobre el papel desempefiado por los actores en el escena-
rio politico, tanto en el &mbito provincial como municipal. Mas especificamen-
te, indagamos sobre las caracteristicas del escenario politico local y la partici-
pacion de la sociedad en la gestion de gobierno. Partimos de la premisa de
que si no existen mecanismos de participacion en el control de la gestion del
gobierno local, las funciones y los recursos trasladados a los municipios, en el
marco del proceso de descentralizacion, seran apropiados por quienes deten-
tan el poder politico, limitando asi la existencia de un proceso de desarrollo
inclusivo y sustentable.

Fue seleccionado como estudio de caso el municipio de San Carlos, en el
departamento homénimo de la Provincia de Salta. La eleccion se basa en la
incidencia absoluta y relativa de la poblacién rural y de la pobreza rural res-
pecto a la poblacién departamental y provincial respectiva, y la presencia del
sector pequefio productor organizado(@).

En la primera parte de trabajo se exponen aspectos conceptuales y meto-
doldgicos, referidos al proceso de descentralizacién y sus dimensiones. En la
segunda, se describe el contexto politico provincial y el sistema de asignacio-
nes presupuestarias implementado por la provincia a favor de los municipios.
A continuacion, se analiza el contexto politico en el municipio de San Carlos.
Por ultimo, se elaboran las reflexiones finales, que sintetizan los principales
aportes del trabajo y se encuentran centradas en la importancia de la partici-
pacion social en el control de la gestion de gobierno y en las estructuras de
poder (normas, valores y roles sociales) existentes.

Breves antecedentes conceptuales y aclaraciones metodolégicas

Desde nuestra perspectiva, el proceso de descentralizacion implica, esen-
cialmente, aumentar el poder, la autonomia de decisiéon y de control de los

(@) Por otra parte, los municipios que conforman este departamento forman parte, entre otros, de los
estudios de caso de los Proyectos UBACYT F009 Y PICT 02-08811. Ademas, estos municipios son
analizados también, aunque desde otra perspectiva, por Ximena Arqueros. Por esto ultimo, se profun-
diza sélo en algunos aspectos para la caracterizacion del caso, dado que parte de esta informacion se
encuentra en otro capitulo de este libro.
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recursos, las responsabilidades y las competencias de las colectividades loca-
les en detrimento de los drganos del estado central (de Mattos, 1989:338;
Falleti, 2004:20; Oszlak, 2001). Sin embargo, lejos se estd de alcanzar un
acuerdo en la definicion de este concepto(®).

En términos operativos el proceso de descentralizacion es la reforma del
rol del Estado y de la politica publica mediante la transferencia de funciones,
responsabilidades, recursos y autoridad desde el nivel nacional de gobierno
hacia los niveles subnacionales (provincias y/o municipios) (Manzanal, ibid.).
Optamos por el reconocimiento de tres dimensiones dentro de éste proceso:

1). Politica, identificada con la reforma de los sistemas electorales o cons-
titucionales y vinculada con favorecer una mayor autonomia de gobier-
no en los niveles subnacionales.

2). Funcional, asociada con la transferencia de funciones y servicios hacia
el ambito local.

3). Fiscal, referida a la asignacion de recursos necesaria para enfrentar el
mayor grado de autonomia.

Pese a que existe una estrecha relacién entre las tres dimensiones enfati-
zaremos nuestro analisis en la primera de ellas, porque consideramos que la
misma es significativa en el proceso de fortalecimiento del poder de decision
de la poblacién en los ambitos locales. Ademas, para el caso de Salta, consi-
deramos que las caracteristicas del escenario politico provincial y municipal
resultan centrales para comprender la forma que adquiere el proceso de des-
centralizacion.

En el marco de la dimension politica del proceso, optamos por enfatizar la
participacion de la poblacion local en las decisiones del gobierno local y su
importancia para que la descentralizacion contribuya a promover un proceso
de desarrollo rural local sustentable e inclusivo.

Conceptualmente existe acuerdo en que con la participacion las personas
ejercen influencia sobre las decisiones que les afectan y se opone a los meca-

(3) Abordar la discusién existente en tomo al concepto descentralizacion excede el objetivo de este
trabajo, por esto nos limitamos a presentar sélo aquellos conceptos que consideramos centrales para
interpretar cual sera la perspectiva de andlisis adoptada. Para profundizar sobre estas cuestiones se
sugiere revisar Coraggio, 1997; Schmulovitz y Clemente, 2004; Falleti, 2006; Asies, 2000; Villarreal y
Garcia, 2005, entre otros.
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nismos en que las decisiones son impuestas. En este sentido, de acuerdo al
grado de influencia que las personas tienen en las decisiones que los afectan,
pueden reconocerse diferentes tipos de participacion que se ubican entre dos
extremos: uno de participacion fuerte y otro de participacion débil (Brett, 2003,
Chambers, 1996)(4).

En cualquier caso, los procesos participativos implican, en mayor o menor
medida, un cuestionamiento al modelo de gestion vigente y pueden generar
en los agentes de decision politica la resistencia a la participacion. En efecto,
existen casos en los que quienes gobiernan implementan acciones para con-
dicionar, y en algunos casos hasta impedir, los procesos participativos y de
ésta manera restringir los mecanismos de control social sobre su accionar.
Este tipo de acciones que pocas veces emergen a la superficie de la sociedad
tiene por finalidad mantener las estructuras de poder, que no han logrado
mediante su legitimacion en el sistema de valores y asi obtener el consenti-
miento voluntario de los gobernados (Portes, 2006: 240).

Entre las acciones particularistas implementadas por los gobernantes se
reconocen el clientelismo politico®), la coercién social(®) y la corrupcion entre
otras instituciones informales encubiertas (O’Donnell, 1997: 318-319). Si bien
reconocemos la existencia de un amplio debate sobre las acciones menciona-
das, entendemos que en todos estos casos, se busca manejar las voluntades
de los gobernados, a partir de la utilizacién del poder politico en beneficio de
intereses particulares.

La informacién utilizada para el andlisis tiene su origen en dos tipos de
fuentes: a) primaria, fundamentalmente cualitativa, obtenida mediante la rea-
lizacion y sistematizacion de entrevistas en profundidad a informantes clave y
de observacién de campo(7), y b) secundaria, proveniente de fuentes estadis-
ticas, censales y periodisticas.

(4) De acuerdo con la propuesta de Brett (ibid.:4) la participacion débil implica solo la “consulta o infor-
macion” y la participacion fuerte involucra la “asociacion o ceder el control”.

() El debate conceptual existente en torno al clientelismo politico excede el objetivo de este trabajo,
pero para su profundizacién sugerimos revisar O’'Donnell, 1997; Durston 2005; y Auyero 2001.

(6) Entendemos por coercion social al uso de distintos tipos de violencia (fisica, verbal o simbdlica) con
el objeto de mostrar las consecuencias de disentir en ideas o acciones, condicionando asi la participa-
cion de la poblacién en la gestion de gobierno.

7) Fueron realizados dos viajes de campo. El primero durante el mes de noviembre de 2004 en el cual
se recopild informacion cuantitativa y cualitativa (sobre aspectos estadisticos y presupuestarios) a par-
tir de entrevistas a funcionarios en el ambito provincial. El segundo viaje de campo, en marzo de 2005,
tuvo por finalidad obtener informacién fundamentalmente cualitativa sobre el contexto sociopolitico del
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El énfasis dado en este trabajo a las cuestiones vinculadas a los aspectos
politicos locales nos lleva a analizar:

1) el financiamiento municipal, por su influencia en el desempefo del
gobierno y en el escenario politico local (para lo cual indagamos sobre los cri-
terios 0 mecanismos administrativos para la asignacion de recursos desde el
orden provincial)(®); 2) las formas electivas y de representacion en el munici-
pio, desde una perspectiva histdrica, normativa y critica; 3) la administracion
y designacion de las autoridades en la salud y la educacion local, y 4) el rol de
la iglesia en la dinamica politica del municipio, por la influencia de estas orga-
nizaciones en el caso analizado.

Sintesis del contexto de analisis

El proceso de descentralizacion ocurrido entre el gobierno central y los
gobiernos provinciales en Argentina puede ser analizado desde las tres
dimensiones mencionadas (politica, funcional y fiscal).

Desde lo ‘politico’, cabe reconocer:

e |a existencia en todas las constituciones provinciales del derecho de
participar mediante el voto en la eleccién de las autoridades ejecutivas
y legislativas en todos los érdenes de gobierno (municipal, provincial y
nacional). Sin embargo, el grado de autonomia otorgado a los munici-
pios no es igual en todas las provincias lo cual distingue el alcance poli-
tico que ha adquirido la descentralizacion en cada uno de ellas
(Smulovitz y Clemente, 2004: 42).

e Un aumento en la participacion de la poblacion en el control del accio-

municipio de San Carlos. En esta segunda oportunidad, contactamos informantes clave en educacion,
salud y gestion del gobierno local. En total en este periodo fueron entrevistadas 11 personas en mas
de una oportunidad.

(8) Consideramos adecuado aclarar que no hemos podido contar con la informacion presupuestaria,
pese a que ésta ha sido solicitada a organismos concentradores, tanto nacionales (Direccién Nacional
de Coordinacion Fiscal con las Provincias) como provinciales (Direccion de Estadisticas y la Direccion
General de Presupuesto). En todos los casos, mencionaron la dificultad existente para proveerla (“por
la ausencia de mecanismos concentradores”) y cuando disponian de los datos la imposibilidad de
divulgarlos. En este sentido, vale resaltar lo afirmado por Lattes (2003: 78) para los municipios en
Argentina: ‘En general los gobiernos municipales no producen informacion para la comunidad y no se
preocupan por hacer mas transparente el funcionamiento de su organizacion.’
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nar provincial, ya sea mediante movimientos sociales organizados o
espontaneos(®).

En cuanto a la dimensidn ‘funcional’ de la descentralizacién, por su estre-
cha vinculacion con la fiscal y por las caracteristicas que ambas han tenido
entre el orden provincial y nacional de gobierno, seran analizadas en forma
conjunta. Pues, el traspaso de funciones desde el gobierno nacional hacia las
instancias menores (particularmente provinciales) tuvieron como principal
objeto operar sobre la cuestion ‘fiscal’ para reducir el gasto central (Prf.
Manzanal et al 2006: 12). Es decir, el objetivo real no estaba vinculado con
mejorar la calidad de las funciones desempefiadas sino con el ajuste econo-
mico. Esto se observa con el traspaso, sin las asignaciones de los recursos
correspondientes, del gasto en salud y educacion a las jurisdicciones provin-
ciales iniciado durante la década de 1970 y perfeccionado durante la década
de 1990.

Lo ocurrido en relacién con los aspectos funcionales y fiscales durante los
ultimos 15 afos en Argentina se encuentra muy bien sintetizado en
Cetrangolo y Jiménez:

A diferencia de otros paises, en Argentina los procesos de devolucion o
descentralizacion del gasto hacia los gobiernos subnacionales no pueden ser
entendidos como un avance de estos gobiernos sobre el poder central. Si bien,
por un lado, se observa que con cada nueva instancia legislativa los coeficien-
tes de reparto a favor de los gobiernos provinciales han aumentado, por otro,
los procesos de descentralizacion del gasto, al no haber sido acompafnados
por cambios simétricos en los recursos, han requerido de gobiernos centrales
fuertes (militares o civiles) y una desigual capacidad de negociacion (2004:
119, cursivas agregadas).

() Casos emblematicos recientes sobre este tipo de manifestaciones son por ejemplo el frente
“Unidos por la Dignidad”, en la provincia de Misiones que manifiesta su oposicion a la reforma de la
Constitucion Provincial promocionada por el oficialismo para posibilitar la reeleccion indefinida del eje-
cutivo (Lladds, 2006); o la conformacién de Asambleas Ciudadanas en la localidad de Gualeguaychu
para “estimular” el accionar politico y asi evitar la instalacién de papeleras al otro lado del rio Uruguay
(Carbone, 2006). Estos son solo dos ejemplos, de los muchos en los que se revela un aumento en la
participacion y el control de la poblacién en el accionar de los dirigentes politicos provinciales. Estos
actos resultan ejemplificadores en la medida que manifiestan la importancia de la participacion en la
vida publica y en el control del accionar de quienes detentan cargos politicos.
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Situacion politica y fiscal provincial

A continuacién presentamos una breve resefa del contexto politico provin-
cial y del sistema de asignacion presupuestaria entre la provincia y los muni-
cipios, para identificar y comprender mas adecuadamente el escenario en el
que se desarrollaron las reformas del Estado en general, la descentralizaciéon
provincial, y la situacion politico administrativa a nivel local.

EI modelo politico provincial

Salta cuenta con 59 municipios que tienen autonomia en lo politico, eco-
némico, financiero y administrativo (Constitucién Provincial -CP- articulo
170)(10), Cabe aclarar que en la delimitacién de éstas jurisdicciones locales se
incluye el ejido urbano y el espacio rural.

Los municipios con mas de 10.000 habitantes estan habilitados para dictar
su carta organica, aquéllos que no superan este umbral se rigen por la Ley de
Municipalidades. (CP, art. 174).

El intendente es electo en forma directa y por simple mayoria y los inte-
grantes del consejo deliberante por el sistema electoral de base proporcional
(CP art. 171). Es decir, que la cantidad de integrantes del consejo deliberante
se determina a partir del nimero de pobladores contabilizados en el ultimo
censo, nacional o provincial.

Ademas de los municipios, Salta también cuenta con 23 departamentos
(CP, art. 56). Estas jurisdicciones funcionan como distritos electorales en la
conformacion del poder legislativo provincial (eleccion de sus representantes
de las Camara de Diputados y Senadores).

Cada departamento esta representado por un diputado como minimo y la
Cémara de Diputados, a su vez, no puede superar los sesenta integrantes. La
cantidad de éstos legisladores por departamento se establece a partir de la
base poblacional.

La Camara de Senadores, en cambio, esta compuesta por un unico repre-
sentante por departamento, mas un suplente.

(10) La Gonstitucién Provincial fue sancionada por primera vez en 1821, reformada en 4 oportunida-
des durante el s. XIX (1855, 1875, 1883 y 1888), otras cinco veces durante el s. XX (1906; 1929, 1949;
1986y 1998) y una vez mas en 2003. Cabe mencionar que entre 1956 y 1983, fue derogada por decre-
to la Constitucion de 1949 y reestablecida la Constitucion de 1929.
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La mayoria de los representantes electos, desde el advenimiento de la
democracia, se han alineado en el partido Justicialista y han estado vincula-
dos a la familia Romero (excepto el periodo 1991-1995 a cargo del Partido
Renovador,) tanto en el poder legislativo como en el ejecutivo provincial (ver
Tabla 1)(11),

La gestién de Juan Carlos Romero (como senador nacional y gobernador
en Salta) se caracterizd por su manifiesto apoyo a las leyes de Emergencia
Econdémica (N2 23.697) y Reforma del Estado (N 23.696)(12). Esto explicaria

Tabla 1 - Gobernadores de Salta Periodo 1983-2007

Periodo de gobierno Gobernador, partido y referencia

1983 - 1987 Roberto Romero, del Partido Justicialista, fue el primer
gobernador que logré terminar su mandato luego de 40 afios
(entre 1943 y 1983) en que se sucedieron interventores y
gobernadores sin que ninguno pudiera completarlo.

1987 - 1991 Herndn Comejo, Partido Justicialista.

1991 - 1995 Roberto Ulloa, del Partido Renovador Saltefio. Durante este
periodo al ser la mayoria legislativa Justicialista, y por ello
opositora al oficialismo, se afecté el dinamismo politico
mediante trabas en el funcionamiento, lo cual resulté en un
clima de alta conflictividad social.

1995 - 1999/ Juan Carlos Romero (hijo de Roberto Romero, el anterior
1999 - 2003/ mandatario), Justicialista, se habia desempefiado hasta ocu-
2003 - 2007 par el cargo de Gobernador, como Senador por la Provincia

en la Legislatura Nacional.

Fuente: Elaboracion propia.

(M Enel 2001, todos los senadores menos uno y el 80% de los diputados pertenecia al Partido
Justicialista.

2) Estas reformas, aplicadas por ley durante la presidencia de Carlos S. Menem tuvieron por finali-
dad disminuir el gasto publico y devolver a la actividad privada funciones que el estado habia asumi-
do progresivamente durante la etapa de sustitucion de importaciones (décadas de 1950, 1960 y 1970).
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la aplicacién en el orden provincial de medidas tales como privatizaciones,
desregulaciones y ordenamiento econdmico y presupuestario, entre otras.
Con la reforma de la Constitucion Provincial en 1998 que, entre otras modifi-
caciones, permite la reeleccion del ejecutivo por dos mandatos consecutivos
de cuatro afios, con el intervalo de un periodo para poder ser elegido nueva-
mente, J. C. Romero accede a su segundo mandato (1999-2003) y lo habilita
para presentarse por tercera vez a las elecciones para gobernar la provincia
(Llinas, 2003: 15)(13),

La figura del gobernador en las decisiones administrativas, fiscales o de
cualquier indole, resulta determinante y se ha ido consolidando en el transcur-
so de su mandato en toda la estructura provincial. Esto explicaria, la efectivi-
dad en la aplicacion de las reformas del estado promocionadas desde el
gobierno nacional durante la década de 1990.

Los intendentes municipales, en su mayoria, siguen la linea del ejecutivo
provincial y cuando no, por lo general, es porque dejan este puesto por otro
cargo. Como afirma un diario local: “Muchos de los relevos [en los cargos
municipales] se explican porque quienes los ocupan pasan a otras funciones,
de concejales a intendentes y de intendentes a legisladores, o porque dejan
esos sitios en manos de parientes directos”. (Diario Iruya.com, 16 de noviem-
bre de 2006)

Las asignaciones presupuestarias provinciales

La distribucion de los recursos hacia los municipios en la provincia de Salta
esta regulada por la Ley Provincial de Coparticipaciéon N° 5082 promulgada en
diciembre de 1976, y sin modificaciones sustanciales desde aquel momento.
Esta normativa fija la coparticipacién primaria, es decir, la distribucién entre el
gobierno provincial y las jurisdicciones subprovinciales en 85% y 15% (respec-
tivamente) del monto recaudado por el sistema tributario provincial y por el
Régimen de Coparticipacion Federal.

(13) Durante Ia crisis del 2001, que termind con el gobierno de Fernando De La Rua, Juan Carlos
Romero impulso el Frente Federal Justicialista que, junto con otras provincias, postulé a la presiden-
cia al senador Ramén Puerta, primero, y al gobernador de San Luis, Adolfo Rodriguez Saa, después.
También participé activamente en la formulacion de los 14 puntos que los gobernadores firmaron con
el presidente Duhalde. Luego, en el 2005, se postula como candidato a vicepresidente de la Nacion
acompafando a Carlos S. Menem, la férmula llega a la instancia de balotaje pero abandonan la can-
didatura antes de la votacion respectiva (Llinas, 2003: 14).
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Desde la promulgacion de esta ley hasta su derogacion (por decreto de
1992) solo era coparticipado a los municipios el 12% de los ingresos, debido
a que el restante 3% conformaba el Fondo de Desarrollo Municipal(14). A par-
tir de ese momento sigue siendo retenido el mismo porcentaje pero es redis-
tribuido en partes iguales a quince (15) municipios distintos por mes, de mane-
ra igualitaria y por orden alfabético.

Este monto extraordinario asignado a las jurisdicciones menores, funciona
como un recurso condicionado, puesto que debe ser aplicado al financiamien-
to de inversiones en trabajos publicos y bienes de capital. A su vez, a los
municipios productores de hidrocarburos (y aquellos que se encuentren en el
mismo departamento) se les coparticipa el 16% del total de las regalias obte-
nidas por su extraccion. Los criterios para la distribucion de estos fondos se
encuentran estipulados en la ley 6438 (1986).

La asignacion de los fondos hacia los municipios esté estipulada en la ley
de Coparticipacion Provincial de acuerdo a los siguientes criterios: 1) 30% en
proporcion a la poblacién de cada municipio (en base al ultimo censo disponi-
ble realizado por el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos o de la
Direccién General de Estadisticas e Investigaciones Econdmicas de la
Provincia); 2) 35% en proporcion a las erogaciones corrientes de cada muni-
cipio (se toma como base los gastos reales del penultimo ejercicio, en ausen-
cia de esta informacién se considera lo presupuestado para igual periodo); y
3) 35% en base al costo por habitante de los servicios prestados por los muni-
cipios, es decir, los gastos municipales de funcionamiento.

Los gobiernos locales, ademas de recibir los fondos coparticipados por el
gobierno provincial, reciben en administracién otros fondos para su gasto en
algun bien o actividad en particular. Estos recursos estan, por lo tanto, condi-
cionados y llegan a los municipios mediante la presentacion de proyectos o en
el marco de programas. Estan principalmente destinados a infraestructura
(pavimentacion de calles, compra de mobiliario, etc.) o para la prestacion de
servicios especificos (planes sociales, actividades culturales y de esparci-
miento, etc.)(19). Su asignacion suele estar afectada por la linea politica de los

(14) gy objetivo del Fondo de Desarrollo Municipal era financiar inversiones en trabajos publicos y bien-
es de capital, de interés municipal o regional, incluyendo estudios y proyectos, y coordinar la accion
del sector municipal en el aspecto administrativo y contable, mediante asesoramiento de un cuerpo
estable de contadores publicos.

(15) Estos recursos aumentan la capacidad del gobierno municipal en la inversién en obras publicas u
otras actividades, y suelen ser muy importantes dentro de las finanzas provinciales. De todos modos,
no es el objetivo de este trabajo analizar su comportamiento.
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intendentes mas que por las necesidades de las comunidades locales. En
este sentido, cabe destacar que la distribucion de recursos condicionados
cobra especial importancia en los afos electorales, por ser utilizados para pro-
mocionar las acciones de gobierno.

Es de destacar el peso significativo de los recursos de origen nacional res-
pecto a los de origen provincial en el total de recursos disponibles (ver figura
1). En el orden municipal, la participacion de los recursos de origen local, en
promedio de todos los municipios, ha comenzado a cobrar mayor jerarquia
hacia fines de la década de 1990, mientras que la importancia de los recursos
de origen nacional y provincial muestra una leve retraccion en este periodo
(Ver figura 2).

Descentralizacion politica y participaciéon en San Carlos

Comenzamos este apartado con una breve descripcion de aspectos pobla-
cionales y econdmico-laborales del departamento de San Carlos, donde se
localiza el municipio de igual nombre. Luego, continuamos exponiendo cues-

Figura 1. Evolucién del porcentaje de recursos de origen
nacional y provincial sobre el total de ingresos corrientes
tributarios en la provincia de Salta (1983-2004)
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Fuente: Ejecuciones Presupuestarias Anuales de la provincia de Salta, Direccion Nacional de oordina-
cién Fiscal con las Provincias, Ministerio de Economia.
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Figura 2. Evolucidn del porcentaje de los ingresos de
origen nacional, provincial y local sobre el total de ingresos corrientes
municipales de origen tributario en la provincia de Salta (1993-2000).
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Fuente: Ejecuciones Presupuestarias Anuales de la provincia de Salta, Direccion Nacional de
Coordinacion Fiscal con las Provincias, Ministerio de Economia.

tiones vinculadas con: las formas electivas y de representacion en el munici-
pio, la administracion y designacion de las autoridades en la salud y la educa-
cion local y el accionar de la iglesia.

Caracteristicas generales del departamento de San Carlos

La jurisdiccion del departamento de San Carlos incluye tres municipios en
su interior: San Carlos, Angastaco y Animand, cuya poblacién es de 3236,
2518 y 1454 habitantes respectivamente (CNPHyV, 2001). Esta poblacion se
considera rural en su totalidad porque no hay ninguna localidad que supere el
umbral de 2000 habitantes(16). EI departamento, cuenta con el 35% de sus

(16) Utilizamos el umbral poblacional definido por INDEC para dividir las localidades entre urbanas y
rurales por cuestiones operativas de acceso a la informacion disponible. Esto no supone desconocer
las criticas que genera esta division, en el presente desactualizada y en gran medida arbitraria.
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Mapa 1. Division politico administrativa de la provincia de Salta.

Municij Departamento Municipio rtamento
1 - Sta. Victoria Oeste 30 - San Lorenzo Capital
2- Los Toldos Santa Victoria 31 - Capital P
3 = Nazareno 32 - La Merced N
4 - Inuya Iruya 33 - Cerrillos Corritios
5 - Isla de Caflas 34 - Rosario de Lerma .
6 Ordn 35 - Campo Quijano Rosérioda Lema
7 = Urundel 36 - La Poma La Poma
8- Cnia. Sta. Rosa Cran 37 - 5. A. de los Cobres
9 - Hipdlito Ingoyen 38 - Tolar Grande Loa:/iylos:
10 — Pichanal 39 -F "
11— Embarcacion 40 - Cachi Gachi
12 - Gral. Ballivian 41 - Seclantds
13- 3701, W Gral, José de San Martin [12—Molinos sk
14 - Tartagal 43 - Angastaco
15 - Aguaray 44 - San Carlos San Carlos
16 - Salvador Mazza 45 - Animand
17 - Sta. Victoria Este 46 - Cafayate Calayate
18 - Rivadavia Banda Norte Rivadavia 47 - La Vifia La Via
19 - Rivadavia Banda Sur 48 - Cnel. Moides
20 - Gral. Pizarro 49 - Chicoana
21 - Apolinario Saravia 50 - El Cail Chl
22 - Joagquin V, Gonzdlez Anta 51 - Guachipas Guachipas
23 - El Quebrachal 52 - Rio Piedras
24 — Las Lajitas 53 - El Galpén Metan
25 - Gral. Goemes 54 - Metin
26 - Campo Sanio Gral. Glemes 55 - Rosario de la Frontera Rosario de la
27 - El bordo 56 - El Potrero Frontera
28 - La Caldera 57 - La Candelaria
29 - Vagueros Lo Calders 58 - El Tala La Candelaria

158 - EI Jardin

Fuente: Direccion Gral. de Estadisticas - Area Cartografia Digital, Abril 1997 - Provincia de Salta.

Nota: EI territorio de la provincia de Salta, cuenta con dos divisiones politico administrativas: una departamental y otra
municipal. Por lo general dos o mas municipios forman un departamento. La suma de los territorios de los municipios (y
por lo tanto de los departamentos) equivale a la totalidad del territorio provincial.
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habitantes con Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), siendo la media pro-
vincial del 32%. Entre los municipios que lo conforman, Angastaco tiene el
49% de sus habitantes con NBI mientras que San Carlos y Animana el 28%.
Por su parte, la tasa de mortalidad infantil del Departamento fue 24%. en 2003,
siendo la media provincial de 16%. (Ministerio de Salud Publica, 2003; en
Direccién General de Estadisticas de la Provincia de Salta, 2006).

Como se muestra en la tabla 2, la poblacién econémicamente activa ocu-
pada del departamento es en su mayoria ‘trabajador por cuenta propia’,
siguiendo en importancia el ‘trabajador del sector privado’ y luego el ‘del publi-
co’. En el orden municipal, San Carlos presenta una situacion similar, sin
embargo en Angastaco como en Animana el sector privado provee mas pues-
tos de trabajo que el sector publico y, a su vez, quienes desarrollan sus acti-
vidades por cuenta propia superan, ampliamente, ambos grupos. De acuerdo
con informacion del mismo CNPHyV, las ramas de actividades econémicas
que mayor poblacion ocupan en el departamento son las agropecuarias (50%)
y contindan en orden de importancia las de administracién publica y ensefian-
za (1% y 7%, respectivamente).

Tabla 2. Poblacién ocupada por categoria ocupacional, departamento
San Carlos y municipios respectivos, Salta, Afio 2001

Municipio PEA@) Poblacién Obrero o Patrén(d) | Trabajador | Trabajador | Poblacion
activa empleado (P) por cuenta | familiar(b) activa
ocupada propia(®) desocupada
Sector Sector
puiblico privado
Pers. % | Pers. % | Pers. |% | Pers. % | Pers. |% | Pers. |% | Pers. | % | Pers. %
Total 393.235| 100 | 278.164| 71 | 64.593 | 16 |120.686| 31 | 9.747 | 2 | 69.586 | 18 | 13.552| 3 | 115.071] 29
Provincial
Dpto de
San Carlos 2.204 | 100 1.735) 79 400 | 18 476\ 22 36| 2 561 25 26212 4691 21
San Carlos 1.040 | 100 737 | 71 197 | 19 189 18 20| 2 241 23 90| 9 303 | 29
Angastaco 734 | 100 670 | 91 121 | 16 153 21 13]2 236| 32 147 | 20 64 9
Animana 430 | 100 328 76 82 |19 134 31 311 84| 20 25 |6 102 | 24

Fuente: INDEC. Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Viviendas 2001.

Notas: (a) La Poblacién Econdmicamente Activa (PEA) segtin el CNPHyV 2001 comprende a la poblacién de 14 o mds afios que, en el
periodo de referencia adoptado por el censo (tltimas cuatro semanas), estuvo ocupada o desocupada. No se considera en esta categoria la
poblacion no econémicamente activa (jubilados, estudiantes y otros).

(b) Las categorias ocupacionales se definen segin el CNPHyV 2001 de la siguiente manera: Obrero o empleado: es la persona que trabaja
en relacion de dependencia con un patrén, empresa u organismo estatal. Se considera también como obrero o empleado al trabajador del ser-
vicio doméstico y al trabajador ad-honorem. Patrdn: es la persona que siendo tnica duefia o socia de la empresa aporta los instrumentos,
maquinarias, instalaciones necesarias o capital, establece las condiciones organizativas del trabajo y emplea como minimo a una persona asala-
riada, es decir tiene obreros o empleados. Trabajador por cuenta propia: es la persona que siendo tnica duefia o socia de la empresa aporta
los instrumentos, maquinarias, instalaciones necesarias o capital, desarrollando su actividad sin contratar a ninguna persona. Trabajador fami-
liar: persona que realiza frecuentemente tareas de ayuda en la actividad de un familiar.
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Formas electivas y de representacion en el gobierno municipal

Desde 1984 rige el sistema de elecciones directas de los intendentes fija-
dos en la Constitucién Provincial de 1949.

En la Constitucion Provincial anterior (de 1929) se establecia que “el nom-
bramiento de los Intendentes y su remocion [estaba a cargo del] Poder
Ejecutivo con acuerdo del Senado; [...] la eleccion directa de los concejales
de las municipalidades de primera y segunda categoria y en forma parcial de
la tercera categoria, ya que uno era designado por el gobernador” (del Valle
Michel, s/f: 24). Estos criterios fueron modificados con la CP de 1949.

Cabe destacar que entre 1956-1983 fue derogada la Constitucion sancio-
nada en 1949 y se reestablecio la de 1929. Por ello, durante ese periodo, los
intendentes volvieron a ser designados por el gobernador de turno. Con la
vuelta a la democracia, en 1984, se restablecié la CP de 1949 y con ella el
régimen de eleccion directa.

El Consejo Deliberante local tiene por finalidad cogobernar el municipio
con el Intendente y, para el caso del municipio de San Carlos, estad compues-
to por tres integrantes(17). En su mayoria, desde la vuelta a la democracia
(1983), han pertenecido al partido Justicialista (ver tabla 3).

En relacion al ejecutivo local, los representantes del justicialismo han obte-
nido la mayoria en las elecciones desde 1983, consolidando asi la estructura
partidaria (ver tabla 3)(18). Mas especificamente, el justicialista Néstor Fidel
Cardozo ocupd el cargo de intendente en el municipio de San Carlos desde
1987 hasta el afio 2001, cuando pasa a formar parte del poder legislativo pro-
vincial como senador por el departamento homdnimo quedando en el ejecuti-
vo el concejal José Alberto Aquino (quien en las elecciones de 2003 llega al
cargo mediante elecciones)(19),

(17) De acuerdo con la Constitucién Provincial (Art. 171, inciso 2), los municipios con menos de 5.000
habitantes cuentan con un Consejo Deliberante compuesto por tres integrantes. A diferencia del cargo
de intendente municipal que se renueva cada cuatro afos, los cargos legislativos locales se renuevan
cada 2. En ambos existe la posibilidad de reeleccién indefinida.

(18) g partido Justicialista es el unico que ha sido reelegido en las ultimas cinco elecciones en 42 de
50 municipios, y en los 8 restantes fue reelegido 4 de 5 elecciones.

(19) Previo a las elecciones de 2003, para la eleccion de intendente municipal y de concejales, se cele-
braron en el partido Justicialista internas para la conformacion de la lista unica a presentar. En este
caso entraron en la contienda dos listas. Una constituida por la linea del entonces senador por la pro-
vincia y otra de un grupo disidente que postulaba como intendente a José Alberto Aquino (quien des-
arrollé su carrera politica dentro del partido siendo concejal durante dos periodos: 1998-2000 y 2000-
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Tabla 3. Resultados electorales en el municipio de San Carlos,
para los principales partidos politicos intervinientes en las elecciones,
en el periodo 1983-2005.

Afio Tipo de Partido Union Civica | Partido Otros(?) Total
elecciones eleccion Justicialista Radical Renovador
municipal de Salta
Votos | % | Votos | % | Votos | % | Votos| % [ Votos | %
1983 Legislativa 542 | 42 |278 |21 |469 36 6 1 11295 |100
Ejecutiva s/d s/d | s/d s/d s/d s/d | s/d s/d | s/d s/d
1985 Legislativa 567 |46 |487 |40 |153 12 25 2 |1232 |100
1987 Legislativa 743 |54 |516 |38 |[111 8 0| O (1370 |100
Ejecutiva 744 |54 |519 |37 |124 9 O| O [1387 |100
1989 Legislativa 675 |48 |508 |36 0219 |16 | 1402 [100
1991 Legislativa 802 |56 |[206 |15 |418 29 110 |1427 |100
Ejecutiva 836 |58 |68 5 |[535 37 0 | 1439 |100
1993 Legislativa 787 | 56 | 169 12 | 456 32 0 | 1412 |100
1995 Legislativa 973 |71 0 | 326 24| 78 | 5 1377 |100
Ejecutiva 1030 | 74 0 |311 22| 62 | 4 |[1403 |100
1997 Legislativa 1035 | 70 0 0 [436 |30 | 1471 [100
1999 Legislativa 839 |53 0 0 [730 |47 | 1569 |[100
Ejecutiva 865 | 53 0 0 |756 |47 | 1621 |100
2001 Legislativa 994 | 64 |93 6 | 467 30 0| O [1554 |100
2003 Legislativa 791 | 55 0 | 376 26 1275 (19 | 1442 |100
Ejecutiva 891 |59 0 |473 31150 [10 | 1514 |100
2005 Legislativa 797 | 52 0 |352 231390 |25 |1539 |100

Fuente: elaboracion propia en base a datos proporcionados por el Tribunal Electoral de la Provincia de Salta (Actas de
Proclamacién de Candidatos y Certificados de Escrutinios Definitivos 1983-2005).

Notas: (a) Cabe destacar entre los partidos incluidos en esta categoria a: la Alianza Conf. Fed. Indep. que en las elec-
ciones de 1989 obtuvo el 16% de los votos; la Alianza Saltefia que en las elecciones de 1997 y 1999 obtuvo el 30%
y el 47% de los votos, respectivamente; y Unidos por la Victoria que en las elecciones de 2005 obtuvo el 25% de los
Votos.

2002). Aquino, gand las internas partidarias y, posteriormente, se impuso en las elecciones para inten-
dente en el municipio. En 2005, Cardozo se postuléd nuevamente como Senador por el departamento
de San Carlos, pero perdi¢ las elecciones quedando en este cargo Eduardo Favio Figueroa.
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Luego de los 14 afios en que Cardozo ocup6 su cargo ejecutivo, la victo-
ria de la linea contraria al antiguo intendente gener6 una percepcion positiva
sobre el funcionamiento de la politica local en una fraccién importante de la
poblacién. Esto se manifiesta en los entrevistados como ‘un cambio’ y se aso-
cia con el reconocimiento de la poblacién sobre su poder en la designacién de
los representantes locales. Pese a ello, han reconocido también la existencia
de similares mecanismos politicos de funcionamiento, tales como practicas
asociadas al clientelismo, mecanismos de coercion social y falta de transpa-
rencia e informacion en la gestién de gobierno, entre otros(20),

Es de observar, que mas alla de la continuidad de acciones, como las que
tienden a condicionar la participacion de la poblacion en el control del gobier-
no, hay un cambio. Este se observa en los resultados de las elecciones, donde
los ciudadanos a través de su voto cuestionaron el modelo de gestién imple-
mentado por Cardozo. En este sentido, si bien el grado de participacion de la
sociedad es débil (Brett, ibid.) podria presentarse como una primera reaccion
al manejo de voluntades vigente. Esta manifestacion de la poblacién, indica-
ria también el comienzo de una lenta modificacion en las estructuras de poder
local las cuales se encuentran cimentadas sobre las normas y valores que le
dan forma (Portes, 2006: 235)(21). Pues,

Mientras los valores motivan u obligan, el poder permite. Naturalmente, el
control de los recursos por las elites les confiere el poder de estabilizar y per-
petuar su posicion, moldeando los valores y persuadiendo asi a la masa de la
poblacién “de la imparcialidad” del orden existente. El poder asi legitimado
deviene en autoridad, que los subordinados aceptan facilmente consintiendo
su posicion. (Weber [1922] 1947, Bendix 1962; citado en Portes 2006: 239, tra-
duccion de los autores)(22).

(20) Quienes hicieron referencia al ejercicio de mecanismos de coercion social y practicas elecciona-
rias irregulares fueron informantes que no ejercian funciones en la gestiéon de gobierno municipal.
Cabe destacar, en este sentido, que la mayoria de estos entrevistados no permitieron ser grabados.
Por este motivo, se omiten mayores especificaciones sobre su identidad.

1) Los valores son los principios morales generales, forman parte de la cultura y son la principal fuer-

za motivadora para la accion, individual o colectiva. Las normas, en cambio, son las directivas concre-
ta para la accion, es decir, indican que hacer y que no hacer en el comportamiento individual diario;
éstas tienen su fundamento en los valores. (Portes, 2006: 237).
(22) While values motivate or constrain, power enables. Naturally, elites in control of power-conferring
resources seek to stabilize and perpetuate their position by molding values so that the mass of the
population is persuaded of the “fairness” of the existing order. Power thus legitimized becomes autho-
rity, in which subordinates readily acquiesce to their position (Weber [1922] 1947; Bendix 1962; en
Portes 2006: 239).
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Dada la informacion proporcionada por los entrevistados se identifican for-
mas irregulares y anormales (es decir, por fuera de las normas) de acceder a
los puestos de gobierno local, y asi mantener las posiciones de poder(23).
Consecuencia del accionar de estos dirigentes, se identifica la existencia de
‘miedo’ a cuestionar el accionar de gobierno, por las represalias de las que
pudiesen resultar victimas. Asi por ejemplo, fueron mencionadas las dificulta-
des (vinculadas, en general, con la permanencia en sus cargos) por las que
pasaron ciudadanos con cargos publicos administrativos (no de gobierno) por
mantener charlas con partidarios de lineas politicas contrarias al oficialismo; o
la negativa de parte importante de los entrevistados a ser grabados en las
entrevistas por temor a lo que pudiera trascender de ellas.

Estas manifestaciones dan cuenta de la efectividad en las practicas de
coercidn social ejecutadas por los gobernantes locales. El temor a sanciones
y/o represalias condiciona las instancias de control, llegando incluso a reducir
al maximo la exposicion publica de las personas que no estan de acuerdo con
el accionar del intendente. Para mostrar mejor lo instalado que el miedo se
encuentra en la sociedad, vale traer nuevamente a cuenta que durante un
largo periodo (desde 1956 hasta 1983) el intendente era designado por el
gobernador y con el advenimiento de la democracia, durante 14 afios, domi-
naron formas autoritarias que dejaron instaladas practicas antidemocraticas
de ejercicio del gobierno.

Por otra parte, la efectividad en la aplicacion de los mecanismos de control
es favorecida por encontrarse en un municipio con un reducido ndmero de
habitantes. Pues al ser la cantidad de personas escasa y, ademas, estar pre-
sentes lazos familiares y sociales entre todos los integrantes del municipio se
fortalecen aun mas la cohesion social y el clientelismo utilizados para evitar la
participacion organizada de la poblacién.

(23) En varias entrevistas se refirieron a los “mecanismos” utilizados por dirigentes politicos para obte-
ner votos. Tal es el caso del “corral de la patria” descrito en una de las entrevistas de la siguiente
manera: “[...] recluia a la gente antes de votar en un bar [...] que se lo llamaba el corral de la patria
[...] recluia ahi al que venia del cerro, al del otro paraje..., entonces se les daba de comer, se les daba
de beber y después se los llamaba a votar, con el voto en el bolsillo ;me entendés?”.
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Gobierno local, educacion y salud

En el municipio de San Carlos, hay un hospital localizado en el ejido urba-
no y nueve establecimientos de nivel EGB/inicial, uno de nivel polimodal y un
establecimiento de régimen especial. Los cargos directivos de estas institucio-
nes son controlados y designados por la gobernacion provincial, mas especi-
ficamente por el Ministro de Salud y Educacion elegidos por el gobernador en
ejercicio.

Pese a que en lo formal el funcionamiento de estas dependencias del esta-
do provincial no estaria vinculado con el gobierno local, en lo politico si exis-
ten estrechas relaciones entre ambos érdenes. Mas precisamente, la comuni-
cacion entre el gobernador y el intendente de un municipio rural es, por lo
general, mas directa que la existente con el director del hospital. Por esto,
cuando se producen cambios en las personas que gobiernan el municipio la
designacion de estos cargos administrativos locales (por ejemplo, el director
del hospital) es sugerida a la administracion provincial por el intendente muni-
cipal, al igual que su permanencia.

Por lo antedicho, en las dependencias de salud y educacién en el munici-
pio de San Carlos se daria cuenta de la existencia de dos procesos conjuntos,
y en parte contradictorios, en el marco de los procesos de descentralizacion.
Por una parte, reconocemos una centralizacién funcional de las decisiones de
salud en el orden provincial (el ministerio), por ser en éste donde se designa
el director del hospital local sin mecanismos de consulta formales en el orden
municipal. Por otra parte, identificamos también que las cuestiones politicas
en el municipio juegan un rol importante en las designaciones administrativas.
Asi, la ocurrencia de una profundizacion de los procesos de descentralizacion
politica estarian diluyendo los efectos de la centralizacién funcional en el
orden provincial. Al menos, para el caso del municipio de San Carlos.

En cuanto a la vinculacion entre la educacion y la salud en el municipio no
hemos identificado en el trabajo de campo articulaciones significativas entre el
hospital, las escuelas y el gobierno. Solo realizan actividades conjuntas espe-
cificas y esporadicas cuando se celebran actos publicos o eventuales colabo-
raciones.

Por ultimo, si bien parte importante los recursos para el funcionamiento del
hospital y las escuelas locales provienen de los fondos provinciales, el gobier-
no nacional aporta recursos condicionados para su funcionamiento mediante
la ejecucidn de programas. Asi por ejemplo en San Carlos, al igual que en el
resto de los municipios de la provincia, se implementan programas nacionales
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de aplicacién municipal, tal es el caso de REMEDIAR@4) o el Plan Social
Educativo(25). Si bien este tipo de acciones de politica nacional no implican
procesos de descentralizacion sino de desconcentracion (porque las depen-
dencias municipales no tienen autonomia para decidir qué hacer con los
recursos, incluso a veces ni con la decision formal de adaptar aspectos de los
programas a la realidad local) no existe intervencién provincial directa en la
asignacion de estos fondos y en la determinacién de las particularidades del
programa a implementar. Esto es asi al menos en el plano funcional, dado que
sus objetivos y métodos de aplicacion estarian inicialmente definidos desde
las dependencias nacionales que los promueven.

El accionar de la iglesia en San Carlos

La iglesia es un actor clave en el escenario politico provincial y municipal
y su importancia radica en su rol de agente regulador del accionar politico y
social(26). Acordamos con Portes (2006: 236-9) al considerar que los roles
ocupados en las estructuras sociales resultan del conjunto de normas que lle-
van implicitos los valores de una sociedad particular.

Asi por ejemplo, no es casual que la ensefianza religiosa se encuentra
incorporada en la curricula de las escuelas publicas en toda la provincia. La
influencia de esta organizacion en la dindmica politica provincial estaria sinte-
tizada de la siguiente manera:

La sociedad salteiia es tradicionalista, conservadora y religiosa y, alli,
la Iglesia constituye un factor clave de poder. Las modalidades de ejercicio
de este poder van desde la generacién de opinion desde el pulpito hasta su
participacion como institucion en las cuestiones politicas y educativas. Es sabi-
do que los funcionarios politicos deben contar con la anuencia de la Iglesia,

(24) REMEDIAR es un programa implementado desde el Ministerio de Salud de la Nacién que provee
de botiquines con medicamentos ambulatorios genéricos a los Centros de Atencion Primaria en todo
el ambito nacional. Este programa es financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo y tiene por
objetivo fortalecer el modelo de atencion primaria y promover politicas de salud con gestion participa-
tiva.

(25) E| Plan Social Educativo implicaba la asignacion directa de fondos a los directores de escuelas
para arreglos, erradicacion de escuelas ranchos, provision de libros y material didactico y la aplicacién
del tercer ciclo en zonas rurales, entre otros. Los fondos fueron aportados por Organismos
Internacionales y su implementacion estuvo controlada también por éstos (Llinas, 2003: 58).

(26) Entendemos por “rol” al grupo de comportamientos prescriptos para los ocupantes de una posi-
cién social particular (Linton 1945; Newcombs 1950; en Portes 2006:238.
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como asi también las politicas publicas que se disefian. Ejemplos de ello son
la participacion de la Iglesia en el momento de la transferencia de los colegios
privados a principios de la década y durante la reforma educativa implementa-
da durante el gobierno de Romero. (Llinas, ibid.: 73, negritas de los autores).

En el caso particular de San Carlos, durante la gestion de Cardozo, fue
reconocido por varios entrevistados el desempefio del cura parroco local
Santos Diez Corona, quien desde sus homilias cuestionaba el accionar del
intendente incitando a sus fieles a participar y controlar la gestion de gobier-
no, o bien, preparando el terreno para la apariciéon de un nuevo candidato en
la disputa por el gobierno local. Luego de 17 afios de trabajar en la parroquia
del municipio, en el afio 2001 cuando Cardozo asume como senador por la
provincia y queda como intendente J. C. Aquino, fue trasladado a otra iglesia
en la provincia de Catamarca y en su lugar fueron designados dos presbiteros
jévenes con menor intervencion en la dinamica politica local.

Reflexiones finales

La descentralizacion supone una mayor autonomia de los gobiernos sub-
nacionales para la asignacion de los recursos, el desempefio administrativo
del Estado y la participacion de la sociedad en el control de su funcionamien-
to. En términos generales, es ésta la finalidad con la que se promociona.

En Salta las sucesivas reelecciones del gobernador Romero permitieron su
consolidacion en el poder ejecutivo y su control sobre el interior del estado
provincial. A su vez, este escenario se ha visto favorecido por el aumento de
los recursos y las funciones descentralizadas sin el consecuente fortaleci-
miento de la participacion social en el control de la gestién de gobierno. En el
orden nacional comienza a identificarse una mayor participacion de la socie-
dad que, en lo sucesivo, podria incentivar a la poblacién de la provincia en
controlar las acciones de gobierno, permitiendo asi una mayor democratiza-
cion de la realidad provincial. En este sentido, debe considerarse que este tipo
de manifestaciones afectan las estructuras de poder vigente, pues cuestionan
las normas sociales y los roles de ciertos actores sociales que buscan legiti-
mar las estructuras de poder existentes. Como afirma Portes (2006: 237),
dada la profundidad en que se encuentran arraigadas estas cuestiones, el
cambio en las estructuras de poder es lento por encontrarse enraizado en la
cultura, mas aun, en los mismos valores de la sociedad.
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Para el caso de San Carlos en particular, el largo periodo en el que los
intendentes eran designados por los gobernadores (1956-1983) y luego, con
el advenimiento de la democracia, la sucesion de gobiernos con un perfil auto-
ritario condicionaron la participacion de la poblacién en la gestién de gobierno.

La implementacién de acciones para manejar las voluntades de los gober-
nados desde el advenimiento de la democracia condiciona significativamente
la participacion de la sociedad de San Carlos en cuestionar el modelo de ges-
tion, y aumentar asi su poder en las decisiones de gobierno que los afectan.

En el contexto politico descripto, la profundizacion de las politicas de des-
centralizacién hacia las instancias subnacionales de gobierno deberia otorgar
mayor autonomia de gestion y favorecer la participacion de la poblacion en el
control de las acciones de gobierno local. Sin embargo, en ambitos rurales
donde la poblacion es escasa y la dependencia del empleo publico es signifi-
cativa, los mecanismos para el manejo de las voluntades politicas pueden
resultar mas efectivos y asi las instancias de participacion politica real, estar
limitadas. En este tipo de escenarios, la autonomia, los recursos y las funcio-
nes transferidas a los municipios podrian ser apropiadas por los grupos loca-
les que ocupan el poder politico local. Por este motivo, incentivar la participa-
cion fuerte de la poblacion en la gestion de gobierno resulta una condicién
indispensable para el logro de un desarrollo sustentable e inclusivo. La modi-
ficacion en las estructuras de poder existentes, sera la resultante del cuestio-
namiento a los valores legitimados lentamente y durante afios por la sociedad
de San Carlos. El cambio ha de ser lento pues implica cuestionar valores, nor-
mas y roles que afectan jerarquias sociales y, en consecuencia, los intereses
de quienes detentan el poder local.
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Relaciones intergubernamentales y federalismo fiscal
El municipio San Pedro, Misiones

Ariel Garcia

Introduccion

El objetivo de este articulo es conocer las relaciones entre los ambitos de
gobierno y las caracteristicas del federalismo fiscal durante el periodo 1991-
2006(2), en un 4rea espacialmente acotada (Municipio San Pedro(3), Provincia
de Misiones). En particular, se analizan: a) la vinculacién entre ingresos de
recaudacion propia y extra-jurisdiccional; y b) la influencia politico-fiscal nacio-
nal y provincial en la agenda publica municipal.

(1) Este trabajo se enmarca en los proyectos PICT 08811/02 y UBACYT F009 2004-2007.

(2) La delimitacion de nuestro recorte temporal se sustenta en que en este lapso: a) se desarrollaron
las denominadas politicas de segunda generacion de reformas del Estado; b) se reforz6 la reestructu-
racién econémica que llevd a cambios del sistema institucional previo; y c¢) se diversificaron programas
focalizados de desarrollo rural, social y econémico.

®) Segun datos de los CNPHyV, el Municipio San Pedro cuenta con una poblacién rural que entre
1980 y 2001 pas6 de comprender 62 a 64 % del total (ver totales en Tabla 7). Con una superficie de
3390 Km? es el Municipio de mayor extension de la Provincia. A partir de la década de 1980, ha sido
ocupado por pequefios y medianos productores familiares agricola-ganaderos, en tierras fiscales -
incluso con permisos de ocupacién vencidos- y privadas. Segun el CNPHyV 2001, San Pedro deten-
taba los mayores niveles de NBI de Misiones: 40 % de los habitantes era pobre -35 % de los hogares.
Ademas, el 76 % no poseia cobertura de salud, en tanto que 14 % de las personas de 10 afios 0 mas
era analfabeta -lo que constituia el peor registro de los 17 departamentos, mas que duplicando el pro-
medio provincial-, el 15 % de los habitantes de 15 0 mas afios no poseia instruccion formal y el 44 %
contaba con primario incompleto.
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La literatura sobre procesos de descentralizacion en la gestion publico-
estatal y federalismo fiscal de Argentina suele enfatizar en la relacion Nacion-
provincias o en la vinculacién provincia-municipios(4), aunque la primera es la
mas explorada. Por su parte, los estudios sobre gobiernos locales tienden a
disociar ambas relaciones y a desatender las implicancias de la distribucion de
recursos fiscales y la agenda provincial/nacional(®) en los municipios.

Las investigaciones que abordan la relacion Nacion-provincias acuerdan
que la descentralizacion iniciada a fines del decenio de 1970 no fue acompa-
fada de recursos suficientes para la gestion subnacional de escuelas, hospi-
tales y programas (Falleti, 2004: 26; Cetrangolo y Jiménez, 2004: 119). Se
considera que modificd las relaciones fiscales Nacidn-provincias en perjuicio
de las segundas (Porto, 2004: 4), operando mas en las politicas sociales que
sobre las econdmico-financieras (Vilas, 2003: 4). Incluso, se sostiene que
desde los pactos federales de 1992-1993 se asiste a una recentralizacion,
debido a la reversion de las reformas que ampliaban la autonomia provincial
(Eaton y Dickovick, 2004: 97).

Por otra parte, trabajos que analizan la vinculacion provincia-municipios,
coinciden en que gran parte de las politicas locales son desprendimientos de
la agenda provincial en forma de programas. Para Smulovitz y Clemente
(2004: 69) éstos propician un aumento de recursos por fuera de la copartici-
pacion municipal, aunque reproducen la dependencia financiera y, por ende,
la subordinacion de la agenda local. También considerando las implicancias
de la descentralizacion y el federalismo en los municipios, Gonzdlez Villar
(2004: 185) focaliza en el caso de Misiones. Este autor argumenta que las
deficientes condiciones de vida de la poblacion rural derivan en un incremen-
to de las demandas sociales sobre los gobiernos locales, que se plasman en
la busqueda de estrategias productivas y de captacion de inversion.

En el presente estudio empleamos fuentes de informacién primarias
(entrevistas semi-estructuradas a funcionarios publicos), aunque también
recurrimos a secundarias (legislacion, estadisticas publicas y bibliografia). El
articulo se organiza en cinco apartados. En el primero, se presentan aportes

) Empleamos como sinénimos los pares nacional/federal; subnacional/provincial, local/municipal e
intendente/alcalde. Ademas, introducimos los términos sistema/arreglo federal para referirnos a la
organizacion federal estatal.

) por agenda de gobierno entendemos “el conjunto de problemas, demandas, cuestiones, asuntos,
que los gobernantes han seleccionado y ordenado como objetos de su accion” (Aguilar Villanueva,
1993: 29).
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teoricos sobre federalismo, descentralizacion y municipio. En el segundo, se
analiza la coparticipacion de recursos fiscales provinciales, en funcioén de a) la
distribucion primaria; b) la distribucion secundaria; y, c) la estimacion de
poblacion. En el tercero, se estudia la autonomia fiscal municipal. En el cuar-
to, se indaga la influencia politico-fiscal nacional y provincial en la agenda
publica local a partir de las acciones en materia de salud y desarrollo rural. Por
ultimo, se exponen las reflexiones finales.

Antecedentes tedricos en federalismo,
descentralizacion y municipio

La literatura que aborda las particularidades de los sistemas federales pri-
vilegia el analisis de la cooperacién politica y financiera entre dmbitos de
gobierno (entre otros, Filipov, et al, 2004; Gibson, 2004 y Souza, 1998). En
esas investigaciones se coincide en la necesidad de conocer el grado de des-
centralizacion efectiva entre los &mbitos de gobierno para entender cémo fun-
cionan los arreglos federales en la préctica(6). Al respecto, para Gibson (2004:
4-5) el alcance de la centralizacién y la descentralizacion esté configurado por
las estructuras federales politico-electorales y fiscales. Pues, entiende que
dichas estructuras fragmentan el sistema de partidos, crean multiples arenas
de movilizacion politica y empoderan a algunos actores. Para él, esta situa-
cion limita las prerrogativas de determinados actores y afecta el balance de
poder entre ambitos de gobierno.

Ademas, en el debate sobre federalismo es habitual la alusion a la autono-
mia politica fiscal subnacional. La misma es relativa a las caracteristicas del
reparto de ingresos fiscales entre la Nacién y las provincias, y entre éstas y
sus municipios. Segun Pirez (1986: 7-8), las formas y distribucion del financia-

(6) Avares Affonso, (2000: 9) sostiene que federalismo y descentralizacion responden a la necesidad
de los estados-nacion de atender multiples demandas y al desafio de articular el interés general con
el particular en la gestién publica. Elazar (1987), Wilson (2006) y Rowland (2003) distinguen entre
federalismo y descentralizacion. Esta Ultima expone un esquema con dos ejes conceptuales: formas
de gobierno y locus de decisidon gubernamental. Analiticamente, estos son Utiles para ubicar los diver-
sos arreglos institucionales en un continuum. El primer eje refiere a las relaciones entre las unidades
subnacionales y posee como extremos el federalismo y el unitarismo. En tanto, el segundo contiene
como opuestos las decisiones gubernamentales centralizadas en el orden nacional y las totalmente
descentralizadas en el &mbito local (pfr. ibidem: 42-43).
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miento publico resultan de disputas entre diversos ambitos estatales y son
cruciales para definir las responsabilidades que cada uno de éstos puede
atender. En un sistema federal, las negociaciones por el financiamiento son
basicas para concretar el precepto de solidaridad territorial. En términos fisca-
les, ello implica pactos por la transferencia de ingresos publicos, que atiendan
dos cuestiones: como los distintos ambitos estatales se reparten las respon-
sabilidades y como se financia a estas (Velasquez Guadarrama, 2003: 59).

Por otro lado, el interés especifico sobre los procesos de descentralizacion
adquirié trascendencia en la medida que el traspaso de responsabilidades
hacia las esferas subnacionales y/o locales despuntaba en las agendas publi-
cas de diversos paises(”). Al indagar los propésitos basicos de la descentrali-
zacion, Duchacek (1986: 7) identifica tres: a) reducir las responsabilidades de
la autoridad central al transferir las preocupaciones cotidianas y problematicas
locales al ambito subnacional; b) contribuir a movilizar la iniciativa y el com-
promiso mediante la distribucién territorial de la autoridad; y, c) fortalecer el
intercambio de voluntad politica e informacién entre autoridad federal y local.
No obstante, para este autor el qué y cdmo delegar es una cuestion critica; lo
que remite a la complejidad de la descentralizacion, donde las atribuciones
locales y nacionales son cambiantes e imprecisas.

Los limites ambiguos y conflictivos del proceso de descentralizacion tam-
bién son advertidos por Smith (1985: 1) y Elazar (1987: 34), cuando sostienen
que, paraddjicamente, un traspaso de poderes implica una autoridad central
con la potestad de descentralizar o recentralizar. Y también son observados
por Wilson (2006: 11-13), para quien las politicas descentralizadas son afec-
tadas por las tensiones en torno a los recursos y las conductas politico-buro-
craticas de los distintos ambitos de gobierno. Incluso, para Larson, et al (2006:
17-18) un proceso de descentralizaciéon también puede acontecer de hecho,
no por una situacion planificada o anunciada. Esto los lleva a definir esta cir-
cunstancia como descentralizacion de facto, lo cual implica que actores loca-
les asumen la toma de decisiones como forma de responsabilizarse ante la
falta de una autoridad nacional/provincial.

™) Segun Falleti (2004: 20), la descentralizacion consiste en aumentar el poder, la autonomia de deci-
sién y de control de los recursos, las responsabilidades y las competencias locales en detrimento del
Estado Nacional. Sin embargo, desde diferentes orientaciones politico-ideoldgicas o analitico-metodo-
l6gicas al término descentralizacion se le confieren significados disimiles, hasta opuestos (pfr. Alvares
Affonso, 2000: 5).
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En cuanto a los efectos de la descentralizacion impulsada desde el orden
federal y/o subnacional, Castells (1999: 285) analiza la dindmica de recursos
locales. Entiende que el municipio debe comprender tres preceptos basicos:
a) la suficiencia, en el sentido de que sus ingresos puedan financiar las pres-
taciones que le corresponde brindar; b) la autonomia, en tanto aquellos ingre-
sos deben posibilitar a los gobiernos el ejercicio de la autonomia politica que
le es reconocida y que les permite responsabilizarse de sus actos; y c) la igual-
dad, ligada al principio de que las diferencias de renta y capacidad fiscal no
sean un factor de discriminacion en cuanto a los servicios que pueden recibir
sus ciudadanos (ibid).

Coincidiendo con los preceptos de suficiencia de recursos y autonomia
politica, Kalin (1998: 57-58), destaca que el éxito del proceso de descentrali-
zacién depende de la disponibilidad y la utilizacién auténoma de los recursos
necesarios. Especificamente, para este autor (ibid), los gobiernos locales
deberian poder: a) recaudar tasas y contar con fondos extra jurisdiccionales
acordes a la ejecucion de las actividades de las cuales son responsables; b)
disponer de sus propios recursos sin un excesivo control de otras esferas de
gobierno; c¢) tomar decisiones en cuanto a las actividades locales, incluyendo
proyectos de desarrollo libres de la interferencia de las autoridades naciona-
les; d) contar con una planta de trabajadores capacitados y, e) acceder a un
soporte técnico del orden nacional.

En sintesis, cuando la literatura aborda el andlisis sobre los modos en que
el federalismo fiscal y la descentralizacion influyen en el financiamiento y la
agenda publica, se tiende a generalizar o a subestimar sus implicancias en el
ambito municipal. Por ende, consideramos oportuno abordar nuestro caso
tomando los citados aportes de Castells (1999) y Kalin (1998), ya que a partir
de aquellos podemos partir desde el gobierno local e indagar las relaciones
entre los ambitos de gobierno y el federalismo fiscal.

Financiamiento local. Historia reciente de la
Coparticipaciéon Municipal en Misiones

Los antecedentes inmediatos de la Coparticipacién Municipal de Misiones
son dos leyes provinciales (1189 de 1979 y 2535 de 1988)(8); cuyo objetivo es

©) se agradece al Licenciado Guillermo Castiglioni por la busqueda de legislacién en el Archivo
General de Misiones.
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distribuir determinados recursos fiscales recaudados por la Provincia hacia los
municipios (ver tabla 1). La Ley 1189/79 fij6 un reparto a los gobiernos loca-
les de 8% de la recaudacion por impuestos provinciales y coparticipacion
federal. Sin embargo, al menos dos hitos condicionaron su permanencia: a)
desde 1979 hasta 1983 ese porcentaje se distribuyd entre menor cantidad de
municipios, ya que el gobierno provincial de la dictadura militar elimind 33 de
los 75 gobiernos locales de Misiones bajo pretexto de optimizar el gasto publi-
co; y b) desde la vuelta a la democracia (1983), la restitucion de los munici-
pios suprimidos planted un cambio en la legislacion para atender las deman-
das fiscales de un mayor nimero de gobiernos locales(®).

En 1988 se aprobd la Ley de Coparticipacion Municipal (2535/88), aun
vigente. En ese entonces, el parlamento de Misiones esgrimio la necesidad de
atender la situacion de los municipios de menores ingresos y buscar una
mayor equidad fiscal entre los mismos sin desfinanciar a la Provincia. La Ley
2535/88 fue sancionada ocho meses después de la aprobacion del actual régi-
men de Coparticipacion Federal (Ley 23548/88). Este ultimo estipul6 un incre-
mento de la distribucion secundaria para la Provincia, que de 3 % paso a reci-
bir 3,29 % del total (Porto, 2004: 24). Al igual que lo establecido en el régimen
Federal, la Coparticipacion Municipal de Misiones contempla una distribucion
primaria y otra secundaria. La primera es el porcentaje a distribuir sobre la
masa total de recursos fiscales incluidos en la Ley, y la segunda es el reparto
de ese porcentaje entre los gobiernos locales. Analicemos las caracteristicas
de ambas.

Distribucion Primaria

Respecto a la distribucién primaria, en la comparacién de las leyes
1189/79 y 2535/88 se destaca: a) un aumento del porcentaje a coparticipar
sobre el total de los recursos (de 8 a 12%); y, b) la inclusion de aportes fede-
rales adicionales a la coparticipacion.

Estas modificaciones no significan per se un incremento efectivo de los
recursos distribuidos a los municipios, condicionados por los ingresos oscilan-

(9) Mientras perdurd la discusion sobre la nueva Coparticipacion Municipal, la Provincia solvento el
incremento del nimero de gobiernos locales elevando un 33 % la masa copatrticipable, al incluir los
Aportes del Tesoro Nacional sin afectacion especifica (incorporados definitivamente en la Ley
2535/1988).

80

—



Territorio en construccion.gxp 05/06/2008 %:02 p.m. PEgina 81

Relaciones intergubernamentales y federalismo fiscal ...

Tabla 1. Coparticipacion Municipal de Misiones. Distribucidon primaria
segtin leyes 1189/79 y 2535/88

1189/79 2535/88
Recursos Participacién sobre Recursos Participacion sobre
coparticipables total de recursos (%) coparticipables total de recursos (%)
a) Impuesto Inmobiliario a) Impuesto Inmobiliario
bésico y adicional. basico y adicional.
b) Impuesto a los b) Impuesto a los
Ingresos Brutos. Ingresos Brutos.
c) Impuesto Automotor. 8 e) Impuesto Automotor. 12
d) Ingresos de ¢) Ingresos de
Coparticipacion de Coparticipacion Federal
impuestos nacionales (Ley 23548/88).
(Ley 20.221/73). d) Otros aportes del
Tesoro Nacional sin
afectacidn especifica.

Fuente: Elaboracion propia en base a Leyes 1189/79 y 2535/88.

tes y relativamente importantes que la Provincia recibe de la Nacién en con-
cepto de coparticipacion federal (ver tabla 2). Los ingresos provenientes del
orden federal tienden a seguir las tendencias generales del ciclo econémico-
fiscal nacional, pues han mermado notoriamente en 1995 (crisis del tequila) y
en el bienio 2002-2003 (salida de la convertibilidad). No obstante, durante
toda la serie significaron al menos tres cuartas partes de los ingresos tributa-
rios corrientes de la Provincia. La contracara de la dependencia fiscal de
Misiones respecto al orden nacional son los comparativamente bajos y osci-
lantes ingresos en concepto de impuestos provinciales.

Mas alla de la dependencia fiscal hacia el orden federal y la oscilante
recaudacion tributaria de origen provincial, en los hechos, la inclusién/exclu-
sion y el porcentaje de cada impuesto que se destina a la distribucién prima-
ria, definen las magnitudes que efectivamente se disponen para el reparto
secundario. Indaguemos este reparto detenidamente.

Distribucion secundaria

La distribucion secundaria se efectua en funcion de ciertos criterios.
Mientras algunos sistemas redistribuyen a favor de las entidades con mayores
dificultades socioecondmicas, otros atienden los servicios publicos -en

Colombia-, 0 apoyaban intereses partidarios -en México- (Manzanal, et al
2006: 5-6). En Misiones, las leyes 1189/79 y 2535/88 estipularon los coeficien-
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Tabla 2. Provincia de Misiones. Ingresos tributarios corrientes segtin
origen (1991-2006, en millones de pesos de 1993).

Ingresos tributarios corrientes
Origen
Nacional Provincial Total

Ejercicio | Coparticipacion Otros Total (a) Total de (a+b) Relacién (%)

federal Impuestos (b) (a/a+b)

(Ley 23548/88)

1991 239 73 313 43 356 87,9
1992 281 114 395 74 469 84,2
1993 268 156 424 78 502 84,5
1994 289 153 442 82 524 84,4
1995 226 141 367 71 438 83,8
1996 259 162 420 104 524 80,2
1997 294 175 469 107 576 81,4
1998 323 181 504 104 608 82,9
1999 325 188 513 95 608 84,4
2000 320 172 492 104 596 82,6
2001 288 204 493 101 594 83,0
2002 149 107 256 80 336 76,2
2003 189 110 299 75 374 79,9
2004 272 119 391 87 478 81,8
2005 314 131 444 99 543 81,8
2006 s/d s/d 482 132 614 78,5

Fuente: Elaboracion propia en base a ASAP -Asociacion Argentina de Presupuesto y Administracion Financiera Publica-
(2006), INDEC -Instituto Nacional de Estadistica y Censos- (2007), Direccion General de Rentas de Misiones -DGR-
(12.04.2007).

tes de distribucién secundaria que corresponden a cada gobierno local en fun-
cion de tres criterios de reparto: a) igualitario, b) proporcional a la poblacion, y
¢) proporcional a la recaudacion local de impuestos provinciales incluidos en
el régimen. En ambas legislaciones se establecié que la participacion de estos
criterios para la formulacién de coeficientes fuera de 20%, 20% y 60% respec-
tivamente.

En cuanto a la distribucidn secundaria, una modificacion sustancial de la
Ley 2535/88 respecto a la 1189/79 fue la eliminacion de la pre-coparticipacion
destinada al Municipio Puerto Iguazu. Esta Ley, establecia que 3% de los
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recursos de la distribucion primaria debian girarse directamente a aquel y el
97% restante a los demas municipios, que coparticipaban sobre este porcen-
taje. Ademas, se redujo la coparticipacion del Municipio Posadas.

Respecto a Ley 1189/79, en la 2535/88 las proporciones de los criterios
que definen los coeficientes de cada municipio no fueron modificados. El cri-
terio a) define 20 % de la coparticipacién municipal y se distribuye en partes
iguales. Es decir, todos los municipios reciben los mismos recursos indepen-
dientemente de su tamafo. Es el unico item del cual se favorecen los munici-
pios pequefios, debido a sus menores erogaciones corrientes fijas.

El criterio b) implica otro 20 %, aunque este porcentaje se distribuye en rela-
cion directa a la cantidad de habitantes. El supuesto implicito es que a mayor
cantidad de habitantes, mas complejos deben ser los servicios publicos muni-
cipales a prestar. No obstante, las magnitudes demograficas empleadas para
la confeccién del mismo han sido fijadas en 1988 sin ser actualizadas poste-
riormente en base a los CNPHYV -Censo Nacional de Poblacién, Hogares y
Vivienda- 1991 y 2001 (esta cuestion es expuesta en el siguiente apartado).

Por ultimo, el criterio ¢) compone el 60 % restante del coeficiente de la
coparticipacion. En este caso, el reparto es proporcional a la recaudacion de
impuestos coparticipables efectuada en cada municipio. Esta recaudacion se
tomo de un afo arbitrario que no se ha reajustado. En comparacion, la Ley
1189/79 planteaba una actualizacién sobre la recaudacion efectiva por muni-
cipio, de acuerdo a la informacion anual brindada por la DGR. Entendemos
que este criterio es el mas regresivo en términos fiscales, ya que al vincular
mas de la mitad del coeficiente de distribucién secundaria a la recaudacion
local estimativa de impuestos provinciales coparticipables, podria reproducir-
se un sistema impositivo territorialmente inequitativo, en el que son premiados
los municipios de mayor dinamismo econémico-fiscal.

Considerando los tres criterios, en la Ley 2535/88 se establecieron los coe-
ficientes que corresponden a cada municipio misionero. Estos coeficientes
determinan la participacion de cada municipio en el total de los recursos a
coparticipar y son los siguientes:

En la Tabla 3, puede observarse que: a) el Municipio Posadas comprende
un cuarto de la coparticipacion municipal total; b) un conjunto de municipios
que contienen a las poblaciones que siguen en importancia a Posadas cuen-
tan con un coeficiente de entre el 2% y algo mas del 7% del total (Obera,
Eldorado, Apostoles, Montecarlo, L. N. Além, Iguazu); c) otro grupo de gobier-
nos locales cuentan con una participacion que oscila entre 1y 2% (Aristébulo
del Valle, San Pedro, San Vicente, Garupa, Jardin América, Puerto
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distribucion secundaria (Ley 2535/88).

Tabla 3. Municipios de la Provincia de Misiones. Coeficientes de

Municipio | Distribucién | Municipio | Distribucion | Municipio | Distribucion | Municipio | Distribucién
secundaria secundaria secundaria secundaria
1988 (%) 1988 (%) 1988(%) 1988 (%)
Posadas 25,38 25 de 1,02 Cerro Azul 0,56 Ameghino 0,43
Mayo
Obera 7,19 Garupa 1,01 Alba Posse 0,56 Cn. Polana 0,42
Eldorado 5,93 Gdor. 0,99 Cn. 0,55 Sta. Maria 0,41
Roca Aurora
Iguazui 3,82 El 0,98 Cn. 0,55 San Martin 0,40
Soberbio Alberdi
Apdstoles 3,54 San 0,95 Pto Leoni 0,52 M. Grande 0,40
Ignacio
L.N. Alem 3,13 Santo Pipo 0,85 Panambi 0,50 H. 0,40
Irigoyen
Montecarlo 2,63 C. Ramén 0,76 L. 0,50 T. 0,39
Helechos Capones
S. Vicente 1,96 B. Irigoyen 0,73 9 de Julio 0,50 Gdor. 0,38
Lépez
Pto. Rico 1,96 2 de Mayo 0,73 R. 0,49 Liniers 0,37
Montoya
A. del 1,96 Garuhapé 0,71 D. 0,49 0. 0,36
Valle Arroyos Andrade
J. América 1,94 Capiovi 0,71 Corpus 0,48 Gr. Alvear 0,36
Esperanza 1,75 Candelaria 0,69 El Alcazar 0,46 A° Medio 0,36
Libertad 1,36 Guacurari 0,67 Cn. 0,46 Loreto 0,35
Victoria
San Pedro 1,30 San José 0,62 Caraguatay 0,46 Fachinal 0,35
Wanda 1,22 Santa Ana 0,59 Gr. 0,45 Cerro 0,35
Urquiza Cora
San Javier 1,19 Guarani 0,59 Itacaruaré 0,43 Profundidad 0,34
C. Grande 1,18 S. Antonio 0,58 Caa Yari 0,43 Martires 0,34
Pto. Piray 1,12 Concepcion 0,58 Bompland 0,43 Almafuerte 0,34
C. Viera 1,11 Cn. Delicia 0,57 Azara 0,43

Fuente: Elaboracion propia en base a Ley 2535/88.

Notas: Los coeficientes fueron redondeados.
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Esperanza, Libertad, Wanda, San Javier, Campo Viera, Campo Grande,
Puerto Piray, Puerto Rico y 25 de Mayo); y d) cerca de dos tercios de los muni-
cipios no alcanzan a recibir, respectivamente, 1% de la coparticipacion. La dis-
tribucién secundaria que se determiné en la Ley 2535/88 conté con un con-
senso general en el escenario politico-partidario provincial del momento. No
obstante, a casi dos décadas de su sancion, la desactualizacion de los datos
vinculados con el criterio de distribucion asociada a la poblacién y a la recau-
dacion podria generar y/o reforzar desigualdades socio-territoriales.
Indaguemos particularmente la dinamica poblacional.

Poblacion y coparticipacion o los limites del actual réegimen

Como sefialamos, el criterio de reparto b) refiere a la estimacion de pobla-
cion municipal con el que se construyd parte del coeficiente de distribucion
secundaria. A diferencia de leyes anteriores (900/77 y 1189/79), la 2535/88 no
contempla un mecanismo de actualizacion anual de la informacion poblacio-
nal. Si existiera tal herramienta, podria ajustarse el coeficiente de distribucion
secundaria a partir del cual son calculados los recursos correspondientes a
cada gobierno local. Pero en ausencia del mismo, el coeficiente fijado en la
Ley 2535/88 puede afectar a los municipios de alto crecimiento poblacional.
Identifiquemos cuales son.

Comparativamente y a grandes rasgos, el mayor crecimiento poblacional
relativo del lapso 1980-2001 puede identificarse en dos grupos de municipios

Tabla 4. Municipios seleccionados de la Provincia de Misiones.
Poblacion, crecimiento demografico, participacion en la poblacion total
y en la distribucion secundaria (1980-2001).

UNIDAD POBLACION LEY 2535/88
ESPACIAL
Magnitud Crecimiento(%) | Participacion(%)
Participacién (%)
1980 2001 1980-2001 1980 2001 en la distribucién
secundaria
Primer grupo(a) 288.546 536.021 85,8 49,0 55,5 55,3
Segundo grupo(b) | 51.576 100.774 95,4 8,8 10,4 5,6
Total Misiones 588.867 965.522 63,9 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia en base a INDEC (2001), Gonzalez Villar (2004: 172-173) y Ley 2535/88.

Notas: (a) Municipios Posadas, Garupa, Candelaria, Apostoles, L. N. Além, Oberd, Jardin América, Montecarlo,
Eldorado y Puerto Iguazt. (b) Municipios San Antonio, San Vicente, El Soberbio, Bernardo de Irigoyen y San Pedro.
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(ver Tabla 4). Por un lado, en aquellos que albergan las principales localida-
des de la Provincia. Por otro, en los municipios de la frontera agricola del nor-
deste provincial. Es de destacar que este ultimo grupo se compone de muni-
cipios que cuentan, respectivamente, con un coeficiente de distribucion secun-
daria que oscila entre 0,5% y 2% del total.

Mientras los municipios del primer grupo pasaron a representar algo mas
de la mitad de la poblacion de la Provincia, los del segundo comprenden ape-
nas 10% del total. No obstante, debido al importante crecimiento demografico
de este ultimo conjunto podria profundizarse el desfasaje entre la participacion
de la poblacidn total y el coeficiente de distribucion secundaria, fijado en 1988.

La perdurabilidad de una distribucion (primaria y secundaria) de recursos
fijada en 1988 junto con el crecimiento demografico territorialmente desigual
conllevaria a distorsiones en el reparto efectivo de los ingresos coparticipa-
dos. Pues, en municipios de crecimiento poblacional alto podria determinar
que el gasto local per capita tienda a disminuir. Tal proceso es potencialmen-
te mas problematico en ambitos locales que poseen un importante porcenta-
je de poblacién con NBI, como San Pedro. En el caso de este municipio, dis-
tintos funcionarios locales, actuales y pasados, califican como bajo al coefi-
ciente de distribucién secundaria que corresponde a San Pedro, aunque
como observaremos, los fondos coparticipados financian gran parte de la
agenda local.

En sintesis, el reparto secundario de la coparticipacion municipal de
Misiones no atenuaria las diferencias sociales intra-provinciales(10). Si se
observa en retrospectiva, los articulos 3y 4 de las leyes 900/77 y 1189/79 con-
templaban actualizaciones anuales, que no se incluyeron en la Ley 2535/88.
Por ende, el criterio devolutivo sigue reproduciéndose por sobre otro distribu-
tivo. Como el 60 % del coeficiente de la distribucion secundaria se forma con
el item c), se premia la potencial mayor recaudacion, de la cual se benefician
los municipios de mayor actividad econémica. En este sentido, la negociacion
por los recursos puede entenderse como una arena de conflicto entre los
representantes de distintos organismos estatales -poderes legislativos y eje-
cutivos locales y provinciales-. En suma, el precepto de igualdad dificiimente

(10) pe hecho, si se toman datos expuestos por Gonzalez Villar (2004: 172-173) en precios corrientes
de 1999, hallamos que municipios con altos niveles de NBI, como San Pedro, Além y Obera recibie-
ron ese afio un promedio de coparticipacion de $ 35, 83 y 80 per capita, cifras menores a los $ 88 pro-
medio de los 75 gobiernos locales.
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mmms 3-3 Colonia Aurora
01. Cmte Guacurari 38, Colonia Albordi
02. Puerto lguaiu 40, Lorelo
03. Puerto Libertad 41. Campo Ramon
04. San Antonio 42. Santa Ana
05. Wanda 43. Posndas
— 06. B. do Irigoyen 44, Alba Posse
F:i::;:::':::::" 07. Exporanza 45 Obera
Crecimiento poblacional {1980 - 08. Calonia Delicia 46, General Alvear
2001) 08. Colonia Victaria A7, Martiras
10. Linkers 48. San Martin
Republica del 11. Ban Pedro 49, Candolaria
Pamguay 12. Eldorado 50, Bonpland
13. 8 de Julio 51. Garupa
14, Puerto Piray 52, Cerro Cord
15. Montecarky 53, Caa Yarl
16. Caraguatay 54. Almafueris
17. San Vicenle 55, Profund idad
18. El Alcazar 56. Guaran|
19. Garuhaps 57_Los Halechos
20. El Soberbio 58. O. V. Andrade
21. Puerto Rico 59, L. N. Alam
22. Caplovi 60, Gdor Lapaz
23. Puarta Leanl 61. Panamb|
24. Dos de Mayo B2, Fachinal
26, Jardin America 3. Cafro Azul
26. Aulz da Montoya 64. F. Amaghino
27. Colonia Polana 85. Majon Grande
28. Genaral Urquiza 66. Dos Arroyos
29. A del Valle 67, A® del Medio
3. Hipolite Yrigoyen 68. San Jose
31. Campo Grande 0. San Javier
32. Santo Pipo 70, Nacaruare
33. Corpus 71. Santa Maria
34. Gor Aoca 72 Aposioles
35. 25 de Mayo 73. C.de la Slerra
35. San Ignacie 74. Tres Capones
a7. Campo Viera 75, Arara

Fuente: Elaboracion propia en base a INDEC (1980, 1998 y 2001).
Notas: Los datos de crecimiento son elaboracion del INDEC (1980 y 2001). La clasificacion en grupo de municipios
seglin estratos de crecimiento fue realizada mediante al programa Arc View. Los ntimeros en el mapa corresponden al lis-
tado de la derecha, donde se especifican los nombres de los municipios.

pueda cumplirse con la actual distribucion secundaria. Un acuerdo por recur-
S0S que persiga una mayor equidad social no sélo deberia atender a los mon-
tos coparticipados, condicionados por los vaivenes de la situacién econémico
fiscal federal, sino también a transformar las metodologias con las que se defi-
ne el reparto.

Autonomia fiscal municipal
En este apartado indagamos uno de los preceptos basicos de la descen-
tralizacion y el federalismo: la autonomia fiscal (Pires, 1986: 120-122). Para el

caso de San Pedro, analizamos la relacion entre ingresos municipales y extra-
municipales en los balances del periodo 1991-2005 y el presupuesto 2006.
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Seguimos los preceptos relativos a autonomia (Castells, 1999: 285 y Kalin,
1999: 57-58), ya que nos interesa conocer la capacidad fiscal local para gene-
rar politicas publicas. En la Tabla 5 detallaremos los principales componentes
de ingresos ordinarios y extraordinarios de origen extra municipal. En la Tabla
6 se exponen las magnitudes de distintos recursos.

Tabla 5. Municipio San Pedro. Composicion de los ingresos
ordinarios y extraordinarios.

TIPO CONCEPTO OBSERVACIONES
Coparticipacion El coeficiente de distribucion secundaria de San Pedro es el
Municipal de 1,301685 % del total de los recursos coparticipables fijados en esta
impuestos Ley. A la suma resultante se restan retenciones por deudas y com-
(Ley 2535/88) promisos con el Instituto de Prevision Social.
Impuesto provincial recaudado por los municipios. Aunque se des-
Ingresos Participacion en el cuenta de la coparticipacion, permite a estos contar con recursos a
Impuesto diario, reteniendo el 100 % de lo correspondiente a los vehiculos
ordinarios Automotor de mas de 15 afos de antigiiedad y 75 % de los de 15 afos o
(Ley 1086/79) menos. El 25 % restante se transfiere a la provincia, que copartici-
pa sobre este porcentaje.
Desde septiembre de 2002 es percibido por los municipios
Adicional Candelaria, Guacurari, Dos de Mayo, ElI Alcdzar, El Soberbio,
Transitorio y de Garupd, San Ignacio y San Pedro. Este tltimo recibe $ 6.000 men-
Emergencia suales, el segundo monto mas bajo del grupo recién enumerado.
(Ley 3875/02)
De Capital Venta de bienes y bonos (Certificados de Cancelaciéon de Deudas de
la Provincia de Misiones -CEMIS- y Bonos Garantizados del
Otros Gobierno Argentino -BOGAR 2018-) y créditos (p.e. Programa de
Desarrollo Municipal -PDM-).
Ingresos
Convenios Convenios con terceros: Vialidad Nacional y Provincial; Aportes no
reintegrables; Aporte provincial al Consejo municipal de Salud(a);
Aportes del Tesoro Nacional con afectacion especifica; y, otros.
Cuentas Programas Comedores Infantiles, comunitarios y de la tercera edad; Pension a
especiales la vejez y la invalidez; y, Programa de Seguridad Alimentaria -PA-.

Fuente: Elaboracion propia en base a presupuestos de 1991, 1992, 1993, 1996, 1999, y 2005.
Notas: (a) Fondos provistos durante el lapso 1992-1996.
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Tabla 6. Municipio San Pedro. Montos y participacion de los Ingresos
fiscales locales (ejercicios 1991-2006 y presupuesto para el ejercicio 2007, en
miles de pesos de 1993).

Munici- j?::?ﬁc- Convenios | de Total | (a) (b) (c) (d) Total

Ejercicio | pales cionales (c) Capital
(@ ()@ (d)

1991 373 438 108 16 935 40 47 11 2 100
1992 720 669 67 47 1504| 48 45 4 3 100
1993 503 625 - 1128 45 55 - 100
1994 484 622 - 1106 44 56 - 100
1995(3) s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d s/d 100
1996 335 625 - 960 | 35 65 - 100
1997 440 882 - 1322 33| 67 - 100
1998 585 731 - 155 | 1472 40 49 11 100
1999 728 712 - 101 1541 47 46 7 100
2000 478 747 - 1225 39| 61 - 100
2001 569 726 54 1349 42 54 4 - 100
2002 254 480 36 770 33 62 5 - 100
2003 367 519 19 906 | 41 57 2 - 100
2004 414 727 158 93 1392| 30 52 11 7 100
2005 355 802 364 17 | 1538 23 52 24 1 100
2006 356 889 248 94 1587 22 56 16 6 100
20074 496 896 - 1392 36| 64 - 100

Fuente: Elaboracion propia en base a Municipalidad de San Pedro (2007), INDEC (1991, 2001 y 2007) y Ministerio
de Salud Publica -MSP- (2006).

Notas: s/d: Sin datos. Los espacios en blanco indican la ausencia de ingresos fiscales.

(1) Comprende ingresos en concepto de derechos, tasas, multas, y alquileres.
(2) Incluye ingresos en concepto de coparticipacion municipal y PA.
(3) Balance del ejercicio no aprobado, debido a irregularidades politico-administrativas.
(4) Son ingresos presupuestados para el ejercicio 2007. Para su pasaje a precios de 1993, se consideraron los indices

de precios mayoristas disponibles al momento de la elaboracion de la tabla (enero y febrero de 2007).

—
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A lo largo de la serie 1991-2006 se destaca que los ingresos: a) de juris-
diccion municipal fluctuan con un maximo registrado en 1992 y 1999, y tien-
den a reducir su contribucién al total, aunque manteniendo sus valores abso-
lutos; b) de jurisdiccion extra-municipal se han duplicado entre los extremos
del lapso considerado, cuestién més evidente debido a la pérdida de partici-
pacion de los ingresos municipales en el total; ¢) por convenio describen una
trayectoria erratica que incluye desde ejercicios sin contribucion hasta los pos-
teriores a la recuperacion de la crisis econdmico-fiscal de 2002 (2004-2006),
cuando adquieren trascendencia; y, d) de capital fueron relevantes en 1998-
1999 (debido al PDM)(11), 2004 (por la cancelacién provincial de parte de su
deuda con el Municipio mediante bonos CEMIS)(12) y 2006 (venta de bonos
BOGAR 2018). En cuanto a los montos totales, estos no han seguido una tra-
yectoria lineal, aunque en los lapsos 1993-1994, 1997-1999 y 2004-2006 mos-
traron una relativa estabilidad.

Al analizar la participacion relativa de los distintos ingresos a lo largo del
periodo 1991-2006, encontramos que: a) tras la salida de la convertibilidad los
recursos municipales no recuperaron la participacion de 40-45% promedio
que ostentaron en el decenio 1991-2001; b) excepto en 1991-1992 y 1998-
1999, los ingresos extra jurisdiccionales significaron méas de la mitad del total
de recursos; c) los convenios adquirieron un peso importante al final del peri-
odo, donde llegaron a significar hasta 24% de los recursos totales; y d) los
ingresos de capital contribuyeron con mas del 10% en el total sélo en 1998.

Cabe agregar algunas consideraciones respecto a los ingresos de origen
municipal y a los convenios. La crisis de 2002, pudo haber afectado el potencial
recaudatorio de los ingresos de origen local (derechos, tasas y alquileres), redu-
cidos en comparacion al periodo 1991-2001. Estos tienden a perder participa-
cion en el total de ingresos, pues su recuperacion parece ser mas paulatina que
la registrada por los recursos extra jurisdiccionales. Lo anterior puede observar-
Se Vis a vis con sus crecientes responsabilidades -tal como se vera en breve-.

(1) Este programa se ejecutd en 1998-1999, y comprendi6 un crédito del Banco Internacional de
Reconstruccion y Fomento -BIRF- para adquirir equipamiento vial (3 camiones, 1 tractor y 1 tanque).
(12) a Ley 3311/1996 faculté al Poder Ejecutivo Provincial a emitir y entregar hasta U$S 150.000.000
en CEMIS. De esta suma, se estipuld destinar U$S 30.000.000 a la cancelacion de obligaciones tribu-
tarias de la Provincia con los municipios. Amparado en esta Ley, el Municipio San Pedro recibié dichos
certificados en concepto de pago de parte de la deuda que mantiene la Provincia con el mismo, debi-
do a la exencion de tasas de la que gozan los propietarios en la Reserva Yaboti y el Parque Provincial
Esmeralda. En enero de 2007 la deuda provincial con el Municipio aun ascendia a U$S 161.300.
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Respecto a los convenios, éstos incrementan los recursos por fuera de la
coparticipacion municipal. Sin embargo, las disputas politicas por éstos entre
la Nacion, la Provincia y el Municipio, y entre facciones partidarias de &mbitos
locales serian mas recurrentes que las acaecidas en torno a la coparticipacion
municipal. Lo anterior sucederia porque, salvando las mencionadas criticas,
ésta se encuentra fijada por la legislacion (leyes 1086/79, 2535/88 y 3875/02).
Y, como sefalan Nazareno, et al. (2006: 65), porque los convenios y progra-
mas podrian emplearse en forma discrecional debido a su relevancia financie-
ray al rédito politico-electoral que de ellos puede obtenerse(13),

Respecto a los recursos municipales anuales per capita (Tabla 7), encon-
tramos que desde 2000 estos no superan el promedio del decenio 1991-2001
($ 61) y que se caracterizan por su variabilidad. Indistintamente de su origen,
dicha variacion puede estar condicionando el establecimiento y continuidad de
politicas locales de largo plazo, que trasciendan las coyunturas econémico-
financieras. El origen de esta oscilacién se deberia a dos elementos. Por un
lado, a las crisis econdmico-fiscales federales (particularmente evidentes en

Tabla 7. Municipio San Pedro. Ingresos municipales (en miles de pesos de
1993), poblacién (en miles) y recursos locales per capita (1991-2005).

Ejercicio 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Ingresos 935 1504 1128 1106 s/d 960 1322 1472
totales

Poblacién(@) 18,0 18,5 18,9 19,4 19,8 20,3 20,9 21,4
$ Per capita 52 81 60 57 s/d 47 63 69
Ejercicio 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Ingresos 1541 1225 1349 770 906 1392 1538 1392
totales

Poblacion(@ 22,1 22,7 23,6 24,4 25,1 25,7 26,5 s/d
$ Per capita 70 54 57 32 36 54 58 s/d

Fuente: Elaboracién propia en base a Municipalidad de San Pedro (2007), Gonzalez Villar (2004: 172-173), MSP
(2006) e INDEC (1991 y 2001).
Notas: s/d: Sin datos. (a) Ver en Anexo metodoldgico.

(13) Un ex alcalde aseguro que “histéricamente es el peregrinar de intendentes hacia Posadas, luchan-
do cada uno por conseguir alguna cuestion. Y luego la Provincia determina, por ejemplo, en qué lugar
se hara un nuevo barrio de viviendas del Fondo Nacional de la Vivienda -FONAVI-" (Informante,
31.08.2005).
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1991 y 2002), cuyos fondos coparticipados poseen alta incidencia en el finan-
ciamiento provincial y local. Por otro, a los desequilibrios generados por la
desactualizacion del coeficiente de distribucion secundaria, en particular en lo
relativo a la poblacién, que en San Pedro ostenta un alto crecimiento durante
el lapso 1980-2001.

En definitiva, una reducida autonomia fiscal afecta las posibilidades loca-
les de contar con recursos independientemente de los ingresos de capital, por
coparticipacion y/o por convenios. El equilibrio entre ingresos y responsabili-
dades estaria condicionado si el financiamiento de servicios municipales adi-
cionales (desarrollo rural, salud) a los basicos (mantenimiento de caminos,
bromatologia, alumbrado, barrido y limpieza) se encuentra comprometido por
la variabilidad del tipo y cantidad de recursos. Por lo tanto, esta situacion aten-
taria contra el disefio y ejecucion de una agenda publica que responda a recla-
mos locales y no sélo a lineamientos y objetivos de los 6rdenes y/o agencias
que otorgan créditos y financian programas. Paraddjicamente, el Municipio
San Pedro suele ser visualizado por la poblacién local como actor responsa-
ble en el mejoramiento de su calidad de vida, mientras se reproduce en un
contexto de vulnerabilidad presupuestaria y de agenda.

La situacién descripta nos remite a los preceptos tedricos de autonomia
fiscal y de decisiones sobre proyectos locales, abriendo interrogantes sobre el
efectivo cumplimiento de ambos en nuestro caso. Asimismo, nos conduce a
pensar la relacion entre agenda publica y autonomia municipal, que puede
sintetizarse con la idea de que “quien define es quien decide” (Aguilar
Villanueva, 1993: 52). A partir de la misma y siguiendo a este autor, podria
entenderse que el orden que es capaz de plantear, financiar y definir una
cuestion (programa) es el que influye efectivamente en la accién de gobierno.
Indaguemos esto detenidamente.

Municipio y servicios publicos

En este apartado se analiza la influencia politico-fiscal nacional y provincial
en la agenda publica local. En particular, nos interesa estudiar dicha influen-
cia en relacion a los cambios del rol politico-social que los gobiernos locales
experimentan desde la década de 1990(14).

(14) Durante la crisis econémica 1998-2002, en Misiones “el foco de conflicto fue el municipio. ¢Esto
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El Municipio de San Pedro posee una estructura administrativa similar a la
de sus pares de Misiones, con tres secretarias (Hacienda, Gobierno y Obras
Publicas) y cinco direcciones (Transito; Turismo, Deporte y Cultura;
Bromatologia; Desarrollo Rural y Accion Social). En nuestro caso, las direccio-
nes aparecen como ambitos politico-burocraticos donde pueden observarse
cambios coyunturales en las politicas publicas. Pues, los organigramas de las
direcciones contienen departamentos que otorgan contenido a la agenda local
y a partir de los que el municipio interviene en problematicas sociales priorita-
rias. En este sentido, la reciente creacion de dos dependencias -el
Departamento de Salud (DS) y la Direccién de Desarrollo Rural (DDR)- puede
vincularse con las demandas sociales dirigidas al gobierno local.

Los funcionarios locales no cuestionan la influencia de los programas de
orden nacional en el direccionamiento y financiamiento de la agenda publica.
En general, los perciben como recursos utiles para alcanzar grupos de perso-
nas que dificilmente pudieran ser atendidos con ingresos ordinarios. Sin
embargo, en los hechos, la autonomia politica se veria dificultada por -al
menos- dos cuestiones. Por un lado, por la subordinacién fiscal municipal a los
vaivenes financieros nacionales y a la temporalidad de todo programa. Y, por
otro, por la imposicion de lineamientos de accion en detrimento de otros que
deberian considerarse por su relevancia local (p.e. violencia familiar, trabajo
agricola). Aunque en San Pedro algunas problematicas estan siendo objeto de
politica publica municipal, este no es un fendmeno generalizable al resto de
los municipios(15). En términos generales, las politicas de descentralizacion
serian el determinante inmediato de estas situaciones. Pues, las mismas ten-
dieron a desconcentrar las demandas existentes sobre la Nacion, convirtien-
do a los municipios en las instituciones politicas que contuvieran las protestas
en las localidades (Gonzalez Villar, 2004: 220).

que nos muestra? Por un lado, que la politica de descentralizacién, de algun modo, aunque transfirié
tedricamente competencias y funciones, pero no capacidades para desarrollarlas por parte de los
municipios, también generd una cierta percepcion de la gente de que el responsable de la problema-
tica local de la gente es el municipio. (...) El tema de (...) salud fundamentalmente, de desarrollo eco-
némico, de subsidios, créditos, obras publicas, la gente empezé a demandarlo al municipio [que] no
tenia ni la capacitacion (...), ni las condiciones econédmicas-financieras como para desarrollar estas
actividades (...) No hubo una sola manifestacién en la plaza frente a la Gobernacién. Todas fueron
manifestaciones y conflictos en las plazas de los pueblos” (Informante, 2.09.2005).

5) Los municipios no suelen contar con iniciativas de politicas publicas de desarrollo social y econé-
mico que trasciendan la adscripcién a programas sociales, productivos, de alivio a la pobreza, y/o de
nutricion (Informante, 30.08.2005).
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El rol contenedor del municipio puede indagarse a la luz de la vinculacion
entre la agenda local y las relaciones Provincia-municipios. Esta agenda es
influida por la coexistencia de -al menos- tres elementos novedosos y recien-
tes: la inestabilidad de ciertos ejecutivos locales (p.e. Garupa, San Vicente,
Candelaria y Puerto Piray)(16), la conexién directa de algunos jefes comuna-
les con la Presidencia de la Nacion y el incremento nominal de las copartici-
paciones municipales. Respecto a nuestro caso, interesa desarrollar este ulti-
mo elemento.

Los intendentes podrian estar ejerciendo una doble presion. Pues, por un
lado aumentan sus ingresos extra jurisdiccionales y encaran mas obras y
compras. Y por otro, como consecuencia de lo anterior, estarian incitando un
incremento del gasto publico provincial para equiparar/superar las obras y
compras municipales (Revista Alternativa, 2005:1). Desde la légica subnacio-
nal, esta reaccion podria entenderse como un intento de controlar el avance
de ciertos lideres locales. Frente al afio electoral 2007, dicha tentativa de con-
tencion sucederia porque se han multiplicado las pre-candidaturas a goberna-
dor por parte de alcaldes y legisladores opositores al ejecutivo provincial. En
cambio, en municipios con intendente y electorado oficialistas la fidelidad seria
premiada con inversiones en vivienda y caminos de organismos como el
IPRODHA -Instituto Provincial de Desarrollo Habitacional- y la DPV -Direccién
Provincial de Vialidad-.

El Poder Ejecutivo de San Pedro es de de distinto signo partidario respec-
to a los de la Provincia y la Nacién, aunque en general acusa una mayor sin-
tonia con esta ultima(17). No obstante, la relacién entre los ejecutivos provin-

(16) En general, esta inestabilidad institucional se debe al manejo irregular de los recursos publicos
por parte de los intendentes y al abierto conflicto de intereses politico-facciosos observables entre el
e‘i’ecutivo y el legislativo de ciertos municipios.

a7 g Ejecutivo Local es comandado por el Frente Radical Intransigente (Alianza electoral UCR-PI)
desde 1999, mientras que los ejecutivos Provincial (Renovador) y Nacional (Frente para la Victoria)
basicamente son de extraccion PJ. Respecto a los fondos de los programas nacionales y/o provincia-
les, el Intendente Wolfart (29.08.2005) sefiald que “la Provincia a veces lo distribuye politicamente en
los municipios que son del partido del gobierno provincial. En mi caso yo soy radical, el Gobierno
Provincial es renovador -esta alineado con Kirchner- y nosotros tenemos mas posibilidades de acce-
der a subsidios directamente con la Nacién que con la Provincia. Desde la Nacién no hay discrimina-
cién, no hay diferencias [El Gobierno Provincial] a otros municipios le da mas que a nosotros”. Esta
situacion se asociaria al hecho que dicho Gobierno juzgue como potencial competidor a un municipio
no alineado a éste por el verticalismo partidario. En tal sentido, una forma de disciplinar y/o desarticu-
lar al rival podria ser dificultando su acceso a programas.
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cial y municipal no siempre es conflictiva. La tonica es de indiferencia, si bien
en ocasiones las vinculaciones cotidianas Municipio-Provincia son frecuentes
y complementarias. Puntualicemos los casos de la relacion local con:

- el Ministerio del Agro y la Produccion -MAyP-. Aunque las vinculaciones
con esta cartera suelen ser distantes, existen acuerdos técnicos con
una dependencia, el Departamento General de Ganaderia. En ésta se
desempefan algunos allegados al Director de la DDR.

- la Unidad Ejecutora Provincial. La misma depende del Ministerio de
Estado General y de Coordinacion del Gabinete y tuvo a su cargo la
ampliacién del Hospital, donde trabajan funcionarios criticos al
Ejecutivo Municipal.

- la DPV. Esta direccion funciona como un organismo descentralizado
dentro de la estructura provincial. Asfaltd el acceso y las playas de
estacionamiento y de maniobras de la Terminal de 6mnibus (construi-
da con fondos municipales).

- el Ministerio de Bienestar Social, la Mujer y la Juventud -MBS-. Existe
relativa autonomia municipal para definir a qué tipo de prestacion ali-
mentaria (comedor, bolsones) se destinan las partidas presupuestarias
que el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién -MDSN- canaliza a
través de la citada cartera provincial, aunque el atraso en las partidas
dificulta la gestion local.

En algunos casos, las vinculaciones personales previas y presentes, fun-
dadas en afinidades politico-partidarias, pesan a la hora de definir el accionar
complementario de agencias publicas provinciales y municipales. Y, en otros,
estariamos en presencia de la citada doble presién de los intendentes hacia
el gasto publico (mayor disponibilidad de fondos locales alentarian el gasto
provincial). En esta ultima cuestion, la competencia politico-electoral deriva en
una politica de cartel, plasmada en anuncios de construccién y ampliacion de
obras. Especificamente, se publicita el monto de determinada obra junto con
el slogan del gobierno. Esta estrategia suele emplearse para anunciar el inte-
rés de un ambito de gobierno en las necesidades o reclamos -reales o propi-
ciados- de distintos sectores sociales. Desde luego, el interés de determinado
ambito de gobierno suele personificarse en un potencial candidato.

La diversificacién de la estructura municipal posee criticos y adeptos.
Desde el ambito provincial, suele calificarse de oportunista y electoralista,
como un capitulo mas en la historia de las tensas relaciones politicas entre
Provincia y municipios, y se prevé su inviabilidad organizativa y material debi-
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do a la dependencia local de recursos extra jurisdiccionales. En cambio, dis-
tintos funcionarios del &mbito local aseguran que el DS y la DDR son expo-
nentes de la necesidad municipal de satisfacer demandas en areas que no
eran de su tradicional incumbencia. Para ellos, esta situacion se debe a la
desatencion provincial -caracterizada como ‘abandono’- en materia sanitaria y
productiva. Mas alla de estas posturas divergentes, en los hechos se generan
nuevas posibilidades y desafios para la agenda politica municipal.
Puntualicemos, entonces, algunas situaciones recientes.

Departamento de Salud (DS)

Esta dependencia municipal surgié con la finalidad de complementar la
cuestionada calidad y suficiencia en la atencién sanitaria(8) de los habitantes
del interior municipal. La idea se origind en 1999, como una promesa electo-
ral del actual oficialismo y se materializé en 2002, a pesar de la critica situa-
cion fiscal de aquel momento. La elaboracion del proyecto inicial estuvo a
cargo de un legislador oficialista, asesorado por la persona que luego desem-
pefaria funciones en el departamento creado. Esta propuesta fue cuestiona-
da, ya que estipulaba el arancelamiento de las prestaciones para aumentar el
presupuesto del departamento. Por ello, se retrasd la aprobacion por parte del
Concejo Deliberante local hasta el primer trimestre de 2002. El Intendente
Wolfart incluy6 el DS en la drbita de la Secretaria de Accién Social, sin la pro-
mulgacion inicial del Concejo, que luego considerd esta incorporacion y avald
un aumento de los recursos de dicha Secretaria.

El objetivo explicito del DS es la atencién primaria de enfermedades créni-
cas y subagudas de ocho poblaciones rurales(19). Este tipo de atencién inte-
gra la asistencia social, la prevencion de enfermedades, la promocion de la
salud y la rehabilitacién. La cobertura se logra con visitas itinerantes y quince-
nales, aunque suelen interrumpirse bajo condiciones climaticas adversas(0).
En cada sitio se acondiciond un local para la atencién médica, que suele ser
alguna vivienda familiar.

(18) «g| hospital era un desastre, no le daba respuesta a la gente. Teniamos que salir desde el Concejo
para pelear para que los médicos se queden, porque se iban todos” (Informante, 15.9.2006).
(19) se trata de las colonias San Juan (distante 35 Km. de San Pedro), Pozo Azul (28 Km.), Fortaleza
219;, Esmeralda Il (58), Yaboti (47), San Lorenzo (20), Paduén (28) y Tobuna (35).

0) Estas siguen condicionando las actividades cotidianas, ya que gran parte de los 4000 km de cami-
nos locales son de tierra.
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En general, la poblacion objetivo son pacientes que residen en areas insu-
ficientemente conectadas o con dificultades para acceder al Hospital Provincial
sito en la localidad de San Pedro, debido al tiempo diario que requiere la labor
agricola, a la imposibilidad de solventar un pasaje de dmnibus hasta la locali-
dad, al dificil desplazamiento en caminos vecinales, etc. Gran parte de los
insumos y recursos del DS se obtienen de la gestién de diversos programas,
en donde se observa la relacion de este departamento con:

- la Nacion. En este caso se vincula a través de la gestion del Programa
Materno Infantil y Nutricién -PROMIN-(21) y del Plan de erradicacién de
la rubéola, entre otros.

- la Provincia. Con esta se relaciona a partir del Hospital de San Pedro y
ejecutando determinados programas provinciales (como el de Accion
Solidaria -PAS-)(22), o nacionales gestionados desde este orden
(Procreacion Responsable, Remediar(23)).

- organizaciones médicas. Especificamente, se reciben medicamentos e
insumos de LALCEC -Liga Argentina de Lucha contra el Cancer- y
Cancer Team.

La atencion sanitaria provincial y municipal suele diferenciarse territorial-
mente. El Gobierno Local proveeria de cobertura médico-asistencial a colo-
nias y parajes cubiertos insuficientemente, prescindiendo de intervenir en
sitios atendidos por la Provincia(4), que focaliza sus actividades en la aten-
cion secundaria (centrada en la curacion del paciente).

(21) EI PROMIN es nacional y financiado por el Banco Mundial. Sus objetivos son: proveer de medi-
camentos, leche e insumos para programas provinciales de salud reproductiva; remodelar areas obs-
tétricas y neonatoldgicas; capacitar al personal abocado al programa; y dar asistencia técnica en areas
materno-infantiles provinciales.

22) Egte programa involucra la accién conjunta de organismos provinciales (en tematicas como tierra,
documentacion y salud).

23) Bl Programa de Salud Sexual y Procreacién Responsable (Ley 25.673/02), es financiado por la
Nacion y gestionado en provincias y municipios mediante unidades ejecutoras. Sus objetivos son:
entregar anticonceptivos; brindar capacitacion en salud sexual; desarrollar sistemas de control, diag-
nésticos, tratamiento y rehabilitacion; dar asistencia técnica a funcionarios provinciales para implemen-
tar programas locales; y capacitar a equipos sanitarios. EI Programa Remediar, es financiado por el
BID y la Nacidn. La ejecucion provincial-municipal distribuye medicamentos en centros de atencion pri-
maria.

(24) La cobertura sanitaria brindada por el Municipio y la Provincia coincide sélo en las localidades de
Tobuna y Pozo Azul.
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Las actividades de los médicos del Hospital y el DS son coordinadas para
efectuar visitas alternadas en tiempo y lugar. Un impacto directo de esta divi-
sion en los ambitos de actuacion es la cobertura de atencion primaria en areas
hasta entonces no asistidas. Aunque existen diferencias politico-partidarias
entre la Intendencia y la Direccion del Hospital, en los hechos hay coordina-
cion operativa. No obstante, esto no implica que desde la administracion pro-
vincial o desde el mismo hospital se cuestionen los objetivos municipales
implicitos (tildados de electorales) y los resultados efectivos de la atencion pri-
maria, debido a la falta de insumos y equipos para las curaciones(5). De
hecho, este juicio podria estar dificultando un acercamiento de las partes para
mejorar la coordinacion de la agenda sanitaria.

Direccion de Desarrollo Rural (DDR)

El origen de esta direccion se inscribe en tres problematicas. Por un lado,
la insuficiente atencion que distintas delegaciones provinciales (p.e. -MAyP-)
brindarian a recurrentes problemas productivos locales -ausencia de infraes-
tructura, limitado asesoramiento técnico, etc.-. En segundo lugar, la carencia
de una agencia de extension del Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria -INTA- para facilitar la gestion técnica agraria en el ambito local.
Por ltimo, las tensiones politico electorales entre los ejecutivos provincial y
municipal(26).

Esta direccion comenzo a funcionar a inicios de 2004, y a partir de la expe-
riencia técnica de uno de sus funcionarios. Su objetivo explicito es brindar
alternativas técnicas y organizativas para la pequefa produccion agricola-
ganadera. De este modo y en base al re-direccionamiento e integracion de

(25) Consultado sobre la aparicion de estructuras municipales alternativas a los servicios provinciales
(por ejemplo, agricultura y salud), un funcionario del MSP aseguraba que “tiene que ver con situacio-
nes politicas [mas] que con otra cosa, mas que nada por ganar votos, que por un compromiso real con
mantener esas estructuras a futuro. Entre esas situaciones politicas a veces ha tenido que ver que los
municipios no se llevaban bien con las estructuras sanitarias locales, entonces generaban algo propio
como para presentar una alternativa, por lo que no todas las estructuras dependientes de estas muni-
cipalidades son adecuadas” (Informante, 31.10.2005).

6) La creacién de la DDR “se ve como un mecanismo que, de alguna manera, puede llegar a suplir
la falta de intervencion de la Provincia o la discriminacion politica que existe. Entonces, ;que hacés si
vos tenés unas delegaciones provinciales en el ambito [local] que no te dan respuestas? Lo que haces
es crear en el ambito del municipio con recursos municipales un espacio que dé respuesta”
(Informante, 30.08.2005).
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programas se intenta potenciar los beneficios de la intervencion. Este propé-
sito puede pensarse como una innovacién en el ambito de las politicas publi-
cas locales, pues otorga al municipio un rol que trascenderia la ejecucion de
programas, para potencialmente comenzar a ser disefiador de politicas.

En general, en el ambito local se sostiene que la propuesta de accion de
la DDR surge del cuestionamiento a la captacion indiscriminada que algunos
municipios realizan de programas nacionales y provinciales por el simple
hecho del financiamiento que estos brindan. Nétese que la concrecion del
objetivo explicito implicaria cumplir el precepto teérico de la autonomia para
decidir sobre desarrollo sin la interferencia de otros ordenes.

Entre 2004 y 2006 se registraron distintas acciones de intervencion, entre
las que pueden destacarse: la construccion de un vivero municipal en un pre-
dio facilitado por un productor agropecuario, el fomento de la piscicultura, un
proyecto de una fabrica de almidén de mandioca, un plan de manejo ganade-
ro y el plan horticola municipal. Puntualicemos estas dos ultimas acciones a
partir de la relacion con el orden:

- Provincial. El Departamento General de Ganaderia (MAyP) organizé el
Plan Provincial de Desarrollo Ganadero, que en el ambito local fue
difundido y apoyado por la DDR. Este plan otorga créditos a asociacio-
nes, por lo que en 2006 debid crearse una en el ambito local. EI mismo
financia capital operativo (terneros para recria y engorde, insumos sani-
tarios, suplementos y alimentos) y de inversion (reproductores, instala-
ciones, equipos, semillas, etc.) para engorde y cria de ganaderia bovi-
na.

- Nacional. Los programas de MBS son administrados por el MDSN pro-
vincial, que media entre Nacién y Municipio. En este caso, el Plan hor-
ticola municipal financia las semillas, su insumo basico, con las cuotas
del PA (del MBS) y fundamentalmente busca mejorar la calidad de la
alimentacion de la poblacion beneficiaria.

La DDR posee posibilidades de complementaciéon con los ordenes
Nacional y Provincial. Pues, es una propuesta que intentaria ir mas alla de las
politicas sociales, y disefiar una politica productiva local. No obstante, sus
acciones tienden a ser fragmentadas debido a la falta de integracién de pro-
gramas Yy a los presumiblemente insuficientes e inconstantes recursos (huma-
nos y financieros) propios para viabilizar una agenda auténoma de desarrollo
rural. En este contexto de dependencia con dichos drdenes, las relaciones
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personales y los resultados electorales condicionarian la trayectoria de una
politica que pretenda ser alternativa(2?).

Reflexiones finales

En San Pedro, el incremento coyuntural y oscilante de los recursos extra-
jurisdiccionales, por convenios e ingresos de capital condiciona la autonomia
politica y financiera. En la década de 2000 y respecto a la de 1990, los recur-
sos de origen municipal tienden a perder participacion en el total, aunque
paradgjicamente se observa un incremento de las responsabilidades locales
(salud y desarrollo rural). Por ende, el precepto tedrico de suficiencia seria
inconsistente en el esquema federal fiscal aqui planteado. Pues, en un con-
texto de nuevas demandas sociales hacia el municipio, el limite entre las res-
ponsabilidades de éste y las de la Provincia y la Nacién aparece como incier-
to, difuso y variable.

En este marco de responsabilidades y recursos cambiantes, tras la salida
de la convertibilidad se reafirma la tendencia municipal a obtener ingresos
adhiriendo a programas. Alli es donde el DS y la DDR tendrian su razdén de
ser, pues podrian pensarse como exponentes de la necesidad local de satis-
facer demandas en areas que no eran de su tradicional incumbencia. Ambos
significarian una ampliacion de lo que puede esperarse (y demandarse) de
una gestion municipal e implican desafios electorales y de agenda locales. Sin
embargo, sus acciones dependerian mas de la relacion entre personas, de la
dindmica en las contiendas politico-partidarias (entre ambitos de gobierno,
entre facciones locales) y de la ejecucion de programas nacionales y provin-
ciales que de mecanismos institucionales locales establecidos a largo plazo.
Esto podria estar mostrando, una vez mas, que la autonomia politica del
Municipio es aun materia pendiente.

El precepto tedrico de igualdad en la prestacién de servicios para que las
diferentes rentas y capacidades fiscales no sean un factor de discriminacion
social dificilmente se cumpla. Pues, en nuestro caso, el Municipio subsidiaria

(27) A mediados de 2006 el Director de la DDR paso6 a integrar la Oficina de Informacién Técnica del
INTA en San Pedro, cuestion que condiciona la capacidad de accion de la DDR y abre interrogantes
sobre su futuro.
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de hecho las carencias provinciales en esferas como la sanitaria y productiva.
En suma, es cuestionable que en San Pedro los procesos de descentraliza-
cion y el federalismo fiscal redunden en un aumento de la capacidad local de
generar y controlar sus recursos fiscales, cuando son habituales la variabili-
dad e impredecibilidad en los montos y origenes de los mismos y la influencia
del verticalismo politico-partidario en la gestion publica.
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Anexo metodoldgico

Nota metodoldgica de Tabla 7: La estimacion del ingreso municipal per capita surge de dividir el balan-
ce municipal sobre la magnitud estimada de poblacién del Municipio San Pedro en cada afio. Esta
magnitud se obtiene de la siguiente férmula: TCN = (TBN - TBM 91/05) - (TCMA 91/01) - (TCMA 91/01)
Donde TCN es la tasa de crecimiento neto anual, TBN y TBM son las tasas brutas de natalidad y mor-

talidad, y TCMA es la tasa media de crecimiento medio anual 1991/2001 (proyectada también para el
lapso 2002/2005).
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Estrategias de fortalecimiento institucional y politicas
de desarrollo rural. El caso de Entre Rios.

Beatriz Nusshaumer

Introduccion

El acento en la promocion de estrategias de fortalecimiento institucional
(FI), en diversos campos del accionar publico y privado, genera expectativas
en relacion con la planificacion y la ejecucion de politicas de desarrollo.
Enmarcadas en las reformas de segunda generacion, se plantea que el ‘forta-
lecimiento institucional’ es un proceso que llevara al mejoramiento y la trans-
parencia de la gestién publica y al aumento de la participacién de la sociedad
civil en la toma de decisiones. Otra meta planteada es lograr una mayor arti-
culacion y coordinacion entre las organizaciones vinculadas al desarrollo bus-
cando, de esta manera, un aumento de la eficiencia en el uso de recursos eco-
némicos como humanos destinados a la politica publica. Precisamente, en el
ambito del desarrollo rural, el enfoque de Desarrollo Territorial Rural tiene
como uno de los pilares de su estrategia la transformacion de la arquitectura
institucional().

() g enfoque de Desarrollo Territorial Rural es una perspectiva que han impulsado los organismos
internacionales de financiamiento (FIDA, BID, BM, FAO, IICA, CEPAL-ILPES, GTZ) desde inicios de
la presente década. El mismo se ve resumido en la propuesta que formularon Schejtman y Berdegué
(2004) que plantea como ejes de desarrollo el crecimiento productivo y la construccion de una arqui-
tectura institucional que acompafie este proceso (Arqueros, Nardi, 2005:3).
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Bajo esta perspectiva, el fortalecimiento institucional’ implicaria una trans-
formacion tanto de la estructura organizacional de las entidades publicas y pri-
vadas involucradas, como del sistema de reglas que enmarcan las acciones
de las mismas, hacia una mayor democratizacion de la toma de decisiones.
En consecuencia, el discurso indica la intencién de modificar con mayor o
menor profundidad las actuales estructuras de poder, a través de la incorpo-
racion de actores de la sociedad civil a la discusion de las politicas.

En la esfera de las politicas de desarrollo rural en la Argentina, este proce-
so ha comenzado a mediados de los afos 90" impulsado principalmente
desde la SAGPyA (Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y
Alimentacion). A través de un componente del PROINDER (Proyecto de
Desarrollo de Pequefos Productores Agropecuarios) se lleva adelante un tra-
bajo sistematico con las provincias que incluye financiamiento y acompana-
miento en el disefio de estrategias de Fl vinculadas al desarrollo rural.

En este marco nos preguntamos, ¢ cual es el impacto de las estrategias de
FI? Teniendo en cuenta que se pretenden introducir cambios en las formas de
accionar y de interaccién entre las organizaciones publicas y privadas, ¢ cudl
es la reaccion de los diferentes actores?, ¢ se modifica la distribucién de poder
en la toma de decisiones y ejecucion de acciones? ;Quiénes se benefician y
quiénes se ven afectados en su dotacién de poder?

El objetivo de este trabajo es responder a estas preguntas a través del
andlisis de la experiencia de la Provincia de Entre Rios que implementa las
politicas de FI desde el afio 2004(2).

La organizacién del presente texto comprende un primer apartado donde
se presentan los principales conceptos que atraviesan el andlisis; las institu-
ciones, el Estado y las politicas de desarrollo rural. Un segundo apartado, en
el cual se enmarcan las politicas Fl en las denominadas reformas de segun-
da generacion en la Argentina. Un tercero, donde se realiza el andlisis de caso
de la Provincia de Entre Rios. Finalmente se reflexionara sobre el impacto de
estas estrategias en la esfera de las politicas de desarrollo rural.

(@) Una parte importante de la informacion que sustenta este articulo (secundaria y primaria -entrevis-
tas en profundidad, observacion participante y desarrollo de talleres) proviene de un trabajo de campo
realizado entre marzo y diciembre de 2005 en el marco de una consultoria denominada “Diagndstico
Participativo para el Area Centro Sur de la Provincia de Entre Rios”. Sin embargo, las reflexiones y
conclusiones aqui expuestas son independientes y trascienden los resultados de aquél trabajo.
Aprovechamos la oportunidad para agradecer a PROINDER y a la Secretaria de la Produccién de
Entre Rios por permitir el uso de dicha informacion.
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Aspectos conceptuales

A nuestro entender el trabajo exige hilvanar tres conceptos centrales (las
instituciones, el Estado y las politicas de desarrollo), lo cual se hard tomando
como eje las estructuras de poder, los mecanismos de mantenimiento y de
reproduccion de las mismas.

Desde la economia, en los ultimos 25 afos, la discusién acerca de las ins-
tituciones ha recibido un nuevo impulso, plasmado en la corriente tedrica neo-
institucional, cuyo mas reconocido exponente es Douglass North. Para este
autor, las instituciones son concebidas como “las reglas de juego en una
sociedad, mas formalmente son las limitaciones ideadas por el hombre que
dan forma a la interaccion humana. Por consiguiente estructuran incentivos en
el intercambio humano, sea politico, social 0 econdmico” (North, 1993:13).
Estas reglas, son consideradas instituciones, solamente si existe una acepta-
cion voluntaria 0 no, consciente o naturalizada por parte de la sociedad (ibid.
1993). Si bien, esta definicidn nos ofrece un punto de partida, dado que reco-
noce la existencia de un contexto social que condiciona la accion del hombre,
es necesario profundizar el analisis de la estructuracion de esas sociedades
para entender mas claramente el papel de las instituciones en su contexto.

Recientemente, Alejandro Portes (2006) ha publicado un trabajo en el cual
analiza las diferentes corrientes tedricas que abordan el concepto institucio-
nes. Desde la critica al uso normativo que realizan los autores que adhieren a
la economia institucional(3) y a los economistas del desarrollo, destaca la
necesidad de contextualizar el andlisis de las instituciones en la cultura y la
estructura social para comprender el funcionamiento de las mismas. En este
marco, el autor enfatiza la necesidad de recuperar en el andlisis las relaciones
de dominacién y de disputa por el poder(4).

Portes acuerda en que las instituciones son un conjunto de reglas forma-
les o informales, sin embargo, agrega que éstas regulan las relaciones entre

(3) Otros autores plantean que el neoinstitucionalismo ha abandonado el anlisis del papel que juegan
las relaciones de poder en la configuracion institucional, las organizaciones y la sociedad, temas que
eran abordados por los estudios clasicos marxistas y neomarxistas predominantes en los afios 1970

Lawrence, Suddaby, 2006).

4) Portes recupera el concepto de poder de Weber [1922] sosteniendo que “poder es conferido tanto
por el control de los medios de produccién y apropiacién de conocimiento, el control de los medios de
difusién de informacion, asi como por el mas tradicional control de los medios de violencia” (ibid.,
2006:239, traduccion nuestra).
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“los ocupantes de roles en organizaciones sociales como la familia, las escue-
las, y otras areas institucionalmente mas estructuradas de la vida organizada:
la politica, la economia, la religion, las comunicaciones y la informacion” (ibid,
2006:241, traduccion nuestra).

La nocion de ‘rol’ es central en esta conceptualizacion y se presenta como
el nexo entre los elementos de la cultura y de la estructura social. Los porta-
dores de estos roles personifican las normas (restricciones y estimulos) pro-
venientes de los valores culturales, que representan los principios morales de
cada sociedad. En la misma linea que Bourdieu, Portes entiende que las rela-
ciones de poder configuran una determinada estructura de clases, que se tra-
duce en jerarquias sociales legitimadas, en diferentes estatus dentro de la
sociedad. Estas jerarquias estatuidas se corporizan en organizaciones que,
como por ejemplo el Estado, son reconocidas por la sociedad como las expre-
siones tangibles de poder (ibid, 2006:237-239).

Partiendo de Weber (2006 [1919]), que ha evidenciado que el Estado resu-
me el mayor poder materializado en las sociedades modernas a través del uso
monopdlico que realiza de la violencia fisica legitimada como instrumento de
poder, otros autores han destacado el uso de la violencia simbdlica. En parti-
cular, Bourdieu (1997:97-98) sintetiza las diferentes fuentes de poder conteni-
das en el Estado definiendo que éste “reivindica con éxito el monopolio del
empleo legitimo de la violencia fisica y simbdlica en un territorio determinado
y sobre el conjunto de la poblacion correspondiente. Si el Estado esté en con-
diciones de ejercer la violencia simbdlica es porque se encarna a la vez en la
objetividad bajo la forma de estructuras y mecanismos especificos y en la
‘subjetividad’ o, si se prefiere, en los cerebros, bajo la forma de estructuras
mentales, de percepcién y de pensamiento”. En la misma direccion,
Castoriadis (1996:2-3) plantea que este infraproder radical e implicito, produc-
to de la socializacion, es el que garantiza la conservacion de la institucion, sus
significaciones imaginarias y por ende la perpetuacion de los mecanismos de
poder. En consecuencia, aunque naturalizadas, estas instituciones son acep-
tadas y respetadas por el conjunto de la sociedad.

El dominio del Estado en la (re)produccién(®) simbdlica se advierte especial-
mente en tanto que sus estructuras y funcionarios son los productores mas

©) La ambigliedad del término ‘(re)produccién’, introducida deliberadamente, refiere a que el mismo
puede entenderse como una resultante de un proceso de creaciéon endégeno o como la reproduccion
de un discurso proveniente de otras esferas. Este Ultimo aspecto sera profundizado en la siguiente
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importantes de problemas sociales, ya sea desde la instalacion de estos temas,
asi como también de las posibles soluciones a los mismos (Bourdieu, 1997).

En el caso puntual que nos ocupa, el problema social se identifica con el
fracaso de las politicas de desarrollo rural anteriores, ante la persistente
pobreza, marginacion y exclusion de su poblacion. Una parte de la solucion es
concebida desde el Estado a través de las estrategias de Fl para instaurar una
‘nueva institucionalidad’ que tendria como fines: a) aumentar la participacion
de los actores involucrados -especialmente de la sociedad civil en la toma de
decisiones en las politicas especificas-, b) facilitar una mayor circulacién de
informacion y, ) garantizar mayor transparencia en la gestion publica en torno
a los programas de desarrollo rural mediante la articulacion de éstos.

‘Abrir entonces la discusion sobre las politicas de desarrollo rural, puede
entenderse como la creacion de ‘arenas de accion y de debate publico’, que,
segun Fuks (1998:89) refiere a un conjunto de practicas y argumentos que
enmarcan la disputa en torno a la definicion de asuntos publicos.
Puntualmente, el debate en torno a qué se considera un espacio rural desarro-
llado y los medios y vias para llegar a ello, conformaria la ‘arena’ donde se
expresan implicita y explicitamente los conflictos sociales. Como asunto de
Estado, las politicas de desarrollo rural representan una esfera del campo
burocratico en el cual participan diversos actores con sus estrategias y recur-
sos(6) para imponer sus diferentes visiones de mundo, en este caso, en la
definicion de los asuntos publicos.

Existen numerosas definiciones y estrategias de desarrollo rural y coincidi-
mos con Rist (1994:9) en que el problema fundamental de las definiciones de
desarrollo es que derivan principalmente de lo que personas o grupos de per-
sonas conciben como una sociedad ideal a alcanzar. O, en otras palabras,
cada uno de estos agentes busca instalar su vision particular acerca del orde-
namiento social, y de las instituciones que el mismo conlleva, visidn que es
producto de su condicion social y trayectoria. Si bien puede haber acuerdos
acerca de ciertos valores sociales como aumento de la calidad de vida (en

seccion en la cual se enmarcan a nivel internacional las politicas de Fl en la Argentina.

6) Los recursos, o capitales en juego que mayor incidencia tienen en el campo de disputa son: el capi-
tal econdmico, el cultural, el social y el simbdlico. Con respecto al capital simbdlico, la condicion esen-
cial es la percepcion de los agentes respecto de cualquier especie de capital fisico, econdmico, cultu-
ral, social, al que reconocen y dan valor. Provee al agente de reconocimiento, prestigio y legitimidad,
fuentes de poder para mejorar su posicion y fortalecer su vision de mundo frente al resto de los agen-
tes (Bourdieu, 1997: 107).
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este caso de los pequefos productores y trabajadores rurales), eliminacion de
la pobreza, equidad de oportunidades, la traduccién de estos valores en nor-
mas e instituciones ha adoptado diferentes formas a lo largo de la historia.

Una de las reglas que pretende instituirse en el marco de esta nueva ins-
titucionalidad para el desarrollo rural, se refiere a la articulacion entre los orga-
nismos publicos y privados vinculados al desarrollo rural para lograr mayor efi-
ciencia en el uso de los recursos y mayor transparencia en la gestion.
Partimos de la base que las articulaciones son relaciones voluntarias y funcio-
nales a objetivos compartidos y a los intereses de cada una de las partes invo-
lucradas (Arqueros, Manzanal, 2004:5). Luego complejizaremos esta nocion
rescatando las caracteristicas que toman esas interacciones entre los actores
sociales, a partir de sus representaciones, acciones y la coyuntura social.

El Estado es un actor fundamental en esta arena, sin embargo no tiene una
Unica y sola posicion. De hecho, el Estado se diferencia hacia el interior de su
estructura expresandose como un campo de disputa politica. A una escala
menor de andlisis, las diversas dependencias estatales, que en la esfera de
las politicas de desarrollo rural son principalmente el INTA, los programas de
la Secretaria de Agricultura (como el PROINDER y el PSA) y a nivel provincial
otras estructuras administrativas, también son concebidos como dmbitos con-
flictivos en materia de definicién politica. En consecuencia, se advierte que
cuando se hace referencia en este texto a las posiciones que sostienen o
representan los diversos actores en los espacios de discusion y articulacion,
nos referimos al discurso oficial o hegemdnico del organismo que representa,
pudiendo existir visiones divergentes que no logran imponerse dentro de la
estructura y su discurso publico.

Origen de las estrategias de Fl en la Argentina

Las reformas de primera generacion son las asociadas al ajuste estructu-
ral de los afios ‘80 y principalmente de los ‘90. En relacion con ellas, Oszlak
planteaba que “no se trataba, como ocurria en las décadas de la prehistoria
reformista, de introducir cambios, sino de extraer areas de la competencia
estatal, de desprenderse de dominios funcionales. La intencién no era mejo-
rar la gestion sino reducir su &mbito” (ibid, 1999:86)(7).

Segun la interpretacion de este autor, se buscaba de esta forma la crea-
cion de un Estado agil que no interviniera, mas que lo minimo indispensable,
en una economia de libre mercado. Sin embargo, las politicas de ajuste
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estructural, de achicamiento del Estado y privatizaciones de las principales
ramas productivas, promovida y financiada por organismos financieros inter-
nacionales, han dejado resultados heterogéneos en los paises en donde se
han aplicado, mientras que en la Argentina condujeron a un deterioro social,
econdmico y productivo.

En el afo 1994, de Capitani y North analizaron para el Banco Mundial las
tendencias en el desarrollo econdmico de los paises del ‘tercer mundo’ en los
ultimos anos. Los autores concluyeron que las grandes diferencias entre los
paises en performance econdmica, se deben a que las reformas han sido
introducidas sin considerar las caracteristicas culturales y politicas de los pai-
ses receptores y por ende tampoco sus contextos institucionales, los cuales a
su vez, han sido fuertemente afectados.

Este debate sobre el crecimiento econdmico (6 en términos mas amplios
sobre las diferencias entre paises ricos y pobres(8)) puso el acento en los fac-
tores de la produccion no materiales, como el capital social, el humano y los
aspectos institucionales. En consecuencia, los organismos internacionales de
financiamiento, impulsaron las denominadas reformas de segunda genera-
cion, siendo el leit motiv de ellas, la adecuacion de la estructura institucional
para el crecimiento econémico(9). Como parte de las conclusiones del estudio
realizado por de Capitani y North, los autores plantean que “después de todo,
uno de nuestros objetivos siempre ha sido el desarrollo de mercados eficien-
tes [...] y hemos aprendido que éste es el punto de intersecciéon de un gran
numero de reglas del juego formales e informales. Nuestro trabajo en politicas
de reforma en los paises del Tercer Mundo, ha sido, de hecho, un intento de
redefinir o reorientar algunas reglas de juego basicas de esas sociedades’”.

A diferencia de las reformas anteriores, el financiamiento internacional esta
condicionado a la adopcion de las reformas de segunda generacion que ofre-
cen nuevamente un conjunto de instrumentos orientados a “reestablecer una

() Segun estimaciones del autor, en el caso argentino, el aparato estatal nacional pas¢ de tener una
planta de 900.000 trabajadores en 1990 a 300.000 en 1997 (Oszlak, 1999:90).

8) Véase North (1990), Olson (1996) y para una revision actual Svensen, Svensen (2003).

©) ErBID (2004) plantea que existe un creciente consenso acerca del requerimiento de reformas ins-
titucionales de amplio alcance, para estimular la eficiencia econémica y la equidad social. Y sugiere
que, a diferencia de muchas de las reformas anteriores, que en su mayoria involucraron aspectos téc-
nicos, estas reformas no pueden concebirse por fuera de la politica. Cualquier intento por poner en
practica las llamadas “reformas de segunda generacién” estaria destinado al fracaso si no tiene en
cuenta la politica y las instituciones politicas.
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cierta armonia en el ambito politico y social”. Estos instrumentos, aunque difu-
S0s, se reconocen en los términos que han adquirido una significativa presen-
cia en todos los organismos como: descentralizacion(10), fortalecimiento insti-
tucional, practicas de buen gobierno o ‘good governance’, etc. Sin embargo,
estas practicas subyacen a la asuncién de un nuevo rol del Estado: para el
orden nacional, éste debe mantener las funciones de planificacion, coordina-
cioén y control, mientras que para las unidades subnacionales (estados provin-
ciales y municipales) éstas deben ser las ejecutoras de las acciones. Sin
embargo, Oszlak sugiere que el Estado, no necesariamente dispone de las
capacidades necesarias para asumir este nuevo rol (ibid, 2001:38).

En este marco de politicas internacionales, reconociendo el mecanismo
produccion y reproduccién de arriba hacia abajo, se instalan en la Argentina
las estrategias de FI. O, lo que en la perspectiva de Ozslak equivaldria a: «for-
talecer» lo que queda [del Estado] e incorporar nuevas funciones que procu-
ren restablecer los equilibrios politicos y sociales perdidos, mas alla de man-
tener los macroecondémicos ya logrados” (Oszlak, 1999:95).

Estudio de caso: la articulacion institucional
en la Provincia de Entre Rios

Para el caso de la Provincia de Entre Rios se analizara el impacto de las
estrategias de Fl desarrolladas en el marco del convenio firmado entre la
SAGPyA y la Secretaria de la Produccion del Gobierno provincial. Se focaliza-
ra en una de las estrategias de FI: ‘la articulacion entre entidades vinculadas
al desarrollo rural’. Para el analisis de la insercién de estas practicas en el con-
texto politico provincial, comenzaremos con una caracterizacion econémica y
politica del sector agropecuario entrerriano. En segundo y tercer lugar, se
introduciran los principales actores en juego en la arena de las politicas de
desarrollo rural y la configuracion de la arena de disputa en torno a las politi-
cas publicas.

(10) se entiende por descentralizacién un nuevo esquema de distribucion de responsabilidades.
Segun Oszlak (2001:38) “esta transferencia de responsabilidades de gestion implica por lo general la
retencion, y sobre todo el fortalecimiento, de capacidades centralizadas de formulacién de politicas,
planificacién, informacion, evaluacion y control de gestién por parte de la instancia estatal que decide
dicha transferencia”.
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Caracterizacion de la provincia

La Provincia de Entre Rios, ubicada en la parte sur de la regién mesopo-
tamica argentina entre los rios Parana y Uruguay, tiene una superficie total de
78.781 Km2 de los cuales 11.805 Km2 corresponden a islas y tierras anega-
dizas. Entre Rios esta compuesta por 17 departamentos siendo su poblacion
total de 1.158.147 habitantes, de la cual el 17,5% vive en localidades rurales
(INDEC-Censo Nacional de Poblacion Hogares y Viviendas, 2001).

La riqueza ambiental ha favorecido una gran diversidad de producciones
agropecuarias, las cuales poseen un alto desarrollo tecnoldgico y un fuerte
encadenamiento con la fase industrial. La produccién primaria y la agroindus-
trial ocupan un lugar central en la economia provincial, y han tenido un creci-
miento sostenido desde el afio 2002(11). Ambos rubros participaban en el
2004 en un 20% del producto bruto geografico (Direccion de Estadisticas y
Censos de Entre Rios, 2006)(12).

Sin embargo, gran parte de este crecimiento econémico esta protagoniza-
do por grandes productores y grupos econdmicos provinciales y extraprovin-
ciales. Si bien, un estudio publicado por el ICA-PROINDER (2006) en base al
Censo Nacional Agropecuario (CNA) 2002, sefala la existencia de 15.829
Explotaciones Agropecuarias (EAP)de pequefios productores (73% del total
de EAP totales) éstos solamente controlan el 23% de la superficie en explota-
cion(13). Adicionalmente, la comparacién de los censos agropecuarios de
1988 y 2002, revela que la concentracion de tierras se ha acrecentado en los
ultimos afos: la cantidad total de explotaciones con limites definidos se redu-
jo un 25% (desaparecieron 5.555 EAP) de las cuales el 78% correspondian a
explotaciones de menos de 100 ha, mientras que las explotaciones de mas de
5.000 ha aumentaron un 27% en el mismo periodo (INDEC-CNA 88 y '02).

(1) Bl cuttivo de soja aumentod su superficie un 117% entre 2001 y 2006, pasando de 593.500 a
1.281.998 ha respectivamente (Bolsa de Cereales de Entre Rios, 2006).

(12) para el afio 2004, la produccion primaria y agroindustrial representaron el 56% y 34% de las
exportaciones entrerrianas respectivamente, lo que en total sumoé alrededor de 620 millones de ddla-
res a precio FOB. La exportacion de soja participé con el 20% del valor total de las exportaciones en
el mismo afo. DEC, 2006.

3) Los autores de este estudio identifican bajo la categoria de pequefios productores, tres subtipos
diferenciales: los productores de subsistencia, los pequefios productores familiares y los productores
familiares capitalizados. Si bien la definicién de la categoria central ‘pequefios productores’ es conside-
rada amplia, el estudio del ICA-PROINDER resulta muy valioso para realizar comparaciones entre rele-
vamientos censales sobre estratos de productores y la valoracién de sus respectivas producciones.
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Probablemente, esta reduccién de unidades menores a 100 ha refleja la sali-
da definitiva del sector de un gran numero de pequefios productores. De
hecho, el estudio del IICA-PROINDER indica que la cantidad de EAP en con-
diciones de pobreza se ha reducido en un 25% (de 10.354 a 7.806) entre 1988
y 2002, pero, sin embargo su participacion relativa (EAP pobres/EAP totales)
ha aumentado de 36 a 38%, hecho probablemente vinculado a la disminucion
del universo total de EAP.

Los problemas que enfrentan los pequefios productores no se limitan sola-
mente a la cuestion de tierras. Por un lado, la participacion de este sector
social en las cadenas productivas de mayor valor es marginal(14). Sus activi-
dades se concentran principalmente en la cria vacuna, tambo y produccién
artesanal de quesos, horticultura y granja a pequefia escala, produccion de
miel y pesca artesanal, etc. Por otro, las condiciones de produccidn se carac-
terizan por la inaccesibilidad a créditos acordes a su situacion, tecnologia pre-
caria, politicas tributarias y bromatolégicas que no contemplan sus especifici-
dades y una escasa capacidad de negociacion en los canales de comerciali-
zacion tradicionales (Viscay, 2004, Nussbaumer, 2005). Si bien el mal estado
de los caminos rurales afecta a todos los sectores sociales, la incidencia sobre
los pequefios productores es aun mayor, pues no cuentan con medios para
retirar la produccién en casos de lluvias ni tampoco realizar otras actividades
cotidianas como asistir a la escuela.

Esta economia polarizada también se evidencia en los altos indices de
pobreza rural, siendo ésta superior al 40% en los departamentos de Feliciano
e Islas del Ibicuy. En relacion con el empleo agropecuario, si bien no existen
estadisticas oficiales al respecto, segun informantes locales la proporcién de
empleo en negro en las cadenas productivas como la forestal y la citricola
alcanzaria niveles del 40 y 60% respectivamente (entrevistas a representan-
tes sindicales, 2006).

En cuanto a las organizaciones de productores, la mayoria tienen fines
economicos, siendo las cooperativas la forma organizacional predominante.
De acuerdo con el Instituto Nacional de Asociativismo y Economia Social
(INAES, 2006) en Entre Rios hay 894 cooperativas de las cuales 83 son agro-

(14) Las cadenas productivas mas importantes por participacion decreciente en el valor de la produc-
cion total son: agricola (cereales y oleaginosas); ganadera; lechera; aviar; citricola y forestal. A modo
de ejemplo, el 10% de la superficie implantada con soja corresponde a EAP de pequefios productores
(Estudio IICA-PROINDER, 2006).
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pecuarias. La composicién mayoritaria de las cooperativas es de productores
capitalizados debido, en parte, a la alta especializacion por productos (arroce-
ros, tamberos, ganaderos, etc.) y a la orientacion empresarial que han asumi-
do las cooperativas desde la década del noventa (Renold, Lattuada, 1999).
Como organizaciones de segundo grado, FEDECO (Federacion Entrerriana
de Cooperativas) y FACA (Federacion Argentina de Cooperativas
Agropecuarias) son las mas importantes.

De las asociaciones y federaciones por producto, se destacan FARER
(Federacion de Asociaciones Rurales de Entre Rios, con 19 delegaciones) y
FECIER (Federacion de Citricultores de Entre Rios). Estas asociaciones lle-
van adelante una importante accién gremial frente al gobierno y por otro lado
brindan diversos servicios (asesoramiento técnico, acceso a informacion, etc.)
a sus miembros que también responden al sector mas capitalizado del agro
entrerriano.

En relaciéon con los pequefios productores, la organizacion gremial es
actualmente inexistente. Si bien la Federacion Agraria Argentina (FAA) tiene
presencia en algunas zonas, la participacion de pequefos productores entre-
rrianos es relativamente escasa en ella, siendo mayoritariamente productores
familiares capitalizados los representados por esta organizacion.

Estrategias de fortalecimiento institucional en Entre Rios

En el afio 2002 se firmd6 un convenio entre la Secretaria de la Produccion
de la Provincia de Entre Rios y la SAGPYA a través del componente de Fl del
PROINDER. Este convenio planteaba una diversidad de acciones tendientes
en su fin dltimo a “desarrollar la capacidad institucional en el Estado provincial
y en organismos municipales para disefiar la estrategia de Desarrollo Rural
Provincial e implementar un Programa de Desarrollo Rural Provincial”
(Convenio Marco Légico, en Viscay 2004).

La propuesta se orient6 claramente a fortalecer la institucion ‘Estado pro-
vincial’ en sus capacidades de disefio, coordinacion y ejecucion de politicas,
enmarcandose en las reformas de segunda generacién. La capacidad institu-
cional a adquirir podria resumirse en la adopcion o fortalecimiento de las
siguientes practicas: a) generacion de estructuras publico-privadas consulti-
vas y asesoras para la toma de decisiones sobre las politicas de desarrollo
rural; b) priorizar a los pequefos productores agropecuarios y a los trabajado-
res rurales en las politicas y ¢) transparentar el uso de los recursos, de la infor-
macion y en general de la gestion publica.
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La creacién de un Area de Desarrollo Rural (inexistente hasta el momento
en la estructura del gobierno provincial(1%)) que asumiera la direccion de las
acciones de Fl, fue una condicion del contrato firmado. Los recursos econémi-
cos para materializar la estrategia fueron aproximadamente $180.000 ejecuta-
dos en dos etapas entre 2002 y 2006, siendo las actividades financiadas redu-
cidas a pocos rubros: pago de honorarios a consultores para la realizacién de
estudios, compra de equipamiento y capacitaciones (entrevistas a PROIN-
DER, 2006). La generacion de informacion, sumada a las capacidades de
gestion adquiridas a través de los cursos de capacitacion, proveeria la base
para el disefio de la estrategia de desarrollo rural provincial.

Las actividades proyectadas se completaron casi en su totalidad y actual-
mente (en 2007) la Provincia de Entre Rios cuenta con equipamiento basico y
diversos estudios finalizados: dos diagndsticos participativos (region norte y
sur), un documento base de la estrategia de desarrollo rural con enfoque terri-
torial y andlisis sub-territoriales especificos.

Sin embargo, la construccion del espacio de articulaciéon publico-privado
(como estructura para el disefio e implementacion de las politicas de desarro-
llo rural provincial) es quizas el proceso mas complejo y difuso a nivel provin-
cial. Se entiende que la construccion de este espacio de articulacion contribu-
ye con un primer objetivo; ‘la instalacién del debate en forma publica de las
politicas de desarrollo rural a nivel provincial’. En este marco, el gobierno de
Entre Rios anuncio, en el afo 2004, la creacion del PREDER (Programa de
Desarrollo Rural Entrerriano) que seria definido a través de las acciones de Fl
en la provincia.

La demanda acerca de la necesidad de una mayor articulacion entre las
entidades actuantes en el medio rural ha sido manifestada por la poblacion rural
local en diversas instancias. En los talleres de diagnéstico participativo(!€)reali-
zados durante 2005 en los departamentos de la region sur de la Provincia, uno
de los ejes trabajados fue la participacion y el funcionamiento institucional. Una
sintesis de las conclusiones respectivas se presenta a continuacion:

(15) Esta area se ubicé en la Direccion de Desarrollo, Economia y Mercados de la Subsecretaria de
Planificacion y Desarrollo Estratégico para la Produccién del Gobierno de Entre Rios. El director a
cargo se constituyé como el referente provincial de desarrollo rural ante su contraparte en Nacién, la
componente de Fl del PROINDER — SAGPYA.

(16) Se realizaron 6 talleres, en los que participaron 240 personas del ambito rural. Estos fueron des-
arrollados en el marco de la consultoria de Fl para la elaboracién del Diagndstico Participativo de
Desarrollo Rural Territorial en el Area Centro Sur (Nussbaumer, 2005).
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e Ausencia de planificacion en politicas y acciones de desarrollo rural.
Existe adn ‘la cultura del bombero’(17) en la ejecucién estatal. Las
estructuras gubernamentales burocraticas tienen escasa capacidad de
respuesta.

e No hay coordinacion y articulacion entre y dentro de los organismos
publicos (incluyendo educacion, salud y desarrollo social, ademas de
los tradicionales orientados al sector agropecuario). Esto genera confu-
sién en municipios, dada la superposicion de estrategias y programas
de Provincia y de Nacién.

Estas criticas aportan elementos para identificar los obstéculos institucio-
nales que deberian ser el foco de trabajo de las estrategias de Fl a nivel pro-
vincial. La problematizacion del funcionamiento publico revela, como sefala
Oszlak (1999:86), que a diferencia de épocas anteriores, las reformas de
segunda generacion tienen un mayor arraigo en la sociedad civil, estando la
opinion publica mas sensibilizada acerca de los mecanismos a seguir y de lo
que se esperaria del Estado. No obstante, una interpretacion alternativa o
complementaria a ésta, se orientaria a identificar la penetracién en la opinién
publica de un discurso de caracter revisionista acerca del accionar de la ges-
tion publica, discurso que —paraddjicamente- tiene su origen en la administra-
cioén publica.

A fines del 2004 surgi6 la Red de Instituciones para el Desarrollo Rural
convocada por el Area de Desarrollo Rural(8). Se trata de un espacio confor-
mado por organizaciones publicas y privadas para la articulacién y debate de
politicas de desarrollo rural, promovido por las acciones de Fl en la Provincia.

La Red de Instituciones para el Desarrollo Rural
Entre los miembros fundacionales de la Red se encontraban representan-

tes de organismos publicos y privados vinculados al desarrollo rural. Debe
destacarse que la mayoria de estas personas se conocian desde hace anos,

(17) Por ‘cultura del bombero’ se entiende la falta de planificacién a mediano y largo plazo y la esca-
sa capacidad de prevencion de contingencias.
(18) A partir de esta primera instancia, surgieron otros espacios de articulaciéon a nivel provincial y
municipal. En 2005 se cred por iniciativa del gobierno provincial, la Mesa Provincial de Politicas
Sociales y Productivas, espacio definido para la coordinacion de acciones entre las diferentes depen-
dencias de la administracion publica provincial.
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ya sea en forma directa habiendo compartido previamente espacios de traba-
jo o politicos, o por referencia de los grupos de pertenencia. Por parte de los
organismos publicos participaron representantes de la Facultad de Agronomia
de la Universidad de Entre Rios, el INTA, la Secretaria de la Produccién del
Gobierno de Entre Rios, el Programa Social Agropecuario y el Consejo
General de Educacion. Por parte de los organismos privados; la Federacion
Agraria Argentina (FAA), el Consejo Empresario de Entre Rios y Caritas.
Estas dos ultimas, son organizaciones no gubernamentales que llevan adelan-
te acciones en el medio rural con grupos de pequefios productores y organi-
zaciones civiles(19). Si bien la mayoria de estas organizaciones trabajan con
o0 para los pequefios productores, no contienen en su estructura la participa-
cion de los mismos, dando por resultado que los intereses y visiones del ambi-
to rural responden a sectores sociales distintos a los que intentan o se adjudi-
can representar.

De acuerdo a entrevistas realizadas en 2005, los participantes compartian
la vision de aunar esfuerzos y armonizar estrategias para el desarrollo rural
provincial. No obstante, debe notarse que a lo largo de las reuniones no se
discutié qué es el desarrollo rural para la Provincia de Entre Rios ni como
lograrlo. Los documentos de diagndstico y el borrador para la estrategia de
desarrollo rural fueron aceptados por los miembros de la red con minimas
sugerencias, acordando la importancia de ciertos factores considerados basi-
cos, como: mejorar la calidad de vida de las familias rurales, disminuir la
pobreza rural, aumentar las oportunidades de los jovenes y de las mujeres y
cuidado del medio ambiente. De esta forma pareceria estar saldada la omision
de un proceso de discusion politica y de clarificacion de posiciones acerca del
futuro ordenamiento del mundo rural entre diversos sectores de la sociedad
entrerriana.

Durante las reuniones desarrolladas entre 2004 y 2006(20), la participacion
(en términos de asistencia e intervenciones) de las organizaciones del sector
publico ha sido alta. En cambio, los representantes del sector privado tuvieron

(19) g Consejo Empresario de Entre Rios es la ONG de mayor trayectoria y presencia en el sector
rural. Esta conformada por la asociacion de treinta empresas que definen como mision promover el
desarrollo econémico sustentable. Sus acciones se centran en la “promocién y fortalecimiento de capi-
tal social, apoyo a los sistemas productivos, diversificacién y promocién de cadenas de valor’
(www.ceer.org, 2006). Caritas trabaja con familias rurales y urbanas pobres, promoviendo actividades
como el fortalecimiento del autoconsumo a través de actividades de granja.

0) Las reuniones convocadas como Red de Instituciones fueron cinco en total entre 2004 y 2006.
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una participacion fluctuante. El representante de la FAA solamente participd
de las primeras reuniones, y su explicacion (expresa en una entrevista reali-
zada en el 2005) fue que la Red “es una instancia liderada por el gobierno de
la Provincia con el cual estamos enfrentados”(21),

En consecuencia, la Red se ha perfilado como un ambito de discusion
entre organizaciones publicas con cierta participacion ocasional de algunas
del sector privado. La ausencia de organizaciones gremiales de productores,
ya sea por su inexistencia en el caso de los pequefios productores, asi como
por el retiro de otras por decisiones politicas, es una primera caracteristica del
ambiente politico provincial en el cual se pretende introducir estos espacios de
debate y articulacion.

Si bien el espacio se homogeneiza en relacion con el origen de los partici-
pantes (la mayoria de organismos publicos) las actividades definidas para lle-
var adelante en forma conjunta fueron escasas(@2). En una reunién en mayo
de 2005 acordaron que se debia fijar una agenda de trabajo, dado que “se ha
alcanzado un grado de madurez (conocimientos y acuerdos no institucionali-
zados entre las entidades participantes) pero [la Red] no tiene experiencia de
cémo seguir adelante”(@3). Esto es evaluado por los representantes como un
tema a resolver rapidamente, pero también como parte de un proceso de
construccion. En cuanto a las limitantes para concretar la agenda, los partici-
pantes expresaron como causas fundamentales “la falta de acuerdos y de ins-
titucionalizacién” de estos espacios, tema que sera analizado en mayor pro-
fundidad mas adelante.

En la misma linea, en una reunion de la Red en septiembre de 2006 se
planteaba: “Es necesario vencer los prejuicios, articulamos por necesidad o
por moda, por imposicién. No hemos sido lo suficientemente generosos; no
tenemos derecho a no serlo porque es la vida de la gente la que esta en juego.
Nos degradan los celos, pensar que alguien se apropia de nuestro trabajo”(24),

(21) Durante fines de 2004 y 2005, la revaluacion parcelaria, que llevé al aumento del impuesto inmo-
biliario rural en la Provincia de Entre Rios, suscitd enfrentamientos verbales y movilizaciones de las
organizaciones de productores con el gobierno, entre las cuales la FAA fue una de las més activas

Diario La Republica Digital www.larepublicadigital.com.ar 10.10.06)

22) Una de las actividades que pudo desarrollarse en forma coordinada, fue la asistencia a una
pequefia comunidad, El Tiviri, en el norte de la Provincia, en la cual los pobladores ocupaban tierras,
no accedian a agua y presentaban altos indices de pobreza. Las organizaciones presentes facilitaron
el acceso al agua y organizaron capacitaciones técnicas para esa poblacion (Viscay, 2005).

(23) Memo de reunion, Parané (Nussbaumer, 2005).

(24) Memo de reunién, Parané (Sarli et al, 2006).
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Esta reflexion de uno de los participantes convoca a profundizar el analisis
del contexto politico institucional en la Provincia en el cual se insertan nuevas
reglas de juego. La articulacion entre los representantes de entidades publi-
cas dentro de la esfera de accion y debate de las politicas de desarrollo rural,
genera resistencias, hecho visible en el caso de la FAA que desconoce la Red
como un espacio plural que habilitaria su participacién. Sin embargo, datos
como la falta de discusion en profundidad de las estrategias de desarrollo, la
débil concrecién de una agenda programatica y la mencion explicita que se
realiza en cuanto a la competencia por los ambitos de accion, reflejan la exis-
tencia de otras formas de resistencia entre los que aun participan en la Red
de Instituciones. Se evidencian las disputas en este ambito, sobre las cuales
se buscara analizar a continuacién, qué es lo que esta en juego y qué recur-
sos y capitales habilitan a los participantes a definir sus estrategias. Dada la
participacion fluctuante de las organizaciones civiles, el andlisis se acotara a
los tres actores principales en pugna: la Secretaria de la Produccion como
delegado del Gobierno Provincial, el PSA-PROINDER y el INTA.

Los actores publicos y las reglas de juego

El capital simbdlico, el que refiere al reconocimiento y prestigio de un agen-
te y que legitima en este caso el discurso acerca del desarrollo rural, es sin
dudas uno de los principales capitales accionados en esta arena de disputa.
Este capital se basa en la combinacién tanto del reconocimiento de la trayec-
toria de los organismos en la temética de desarrollo rural, como de los medios
econdmicos y recursos humanos disponibles para implementar estrategias de
intervencion. Por otro lado, si bien los agentes intervinientes en la Red de
Instituciones nutren sus posiciones del reconocimiento de los organismos que
representan, también accionan fuentes de legitimacion de sus discursos en
base a su propia trayectoria personal. Por cuestiones de espacio, priorizare-
mos el andlisis de los organismos, sin desconocer que son personas las que
los componen y que éstas llevan adelante otras luchas por poder y legitima-
cion dentro y entre los organismos.

‘Presencia en territorio’
Teniendo en cuenta que el sujeto central de las acciones y programas de

desarrollo rural son los pequefios productores agropecuarios, la trayectoria y
cobertura en términos de cantidad de poblacién objetivo asistida, es una fuen-
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te de legitimacion fundamental de los discursos y visiones de mundo de los
organismos estatales vinculados. Bourdieu (1988:152, 156) al trabajar con el
concepto de ‘pueblo’ analiza el acto de la delegacion y representacion de indi-
viduos que no pueden constituirse en tanto grupo, es decir en tanto fuerza
capaz de hacerse oir y de hablar y de ser escuchada. Es el caso de los peque-
fos productores agropecuarios, esa porcion del ‘pueblo’ que no tiene organi-
zaciones propias que lo represente. Resulta entonces una delegacion -cons-
ciente o inconsciente- en los programas de intervencion que se constituyen
como los portavoces de sus demandas y necesidades.

En la Tabla 1 se observa la cantidad de grupos de productores y familias
que asisten los tres organismos analizados (PSA-PROINDER, INTA y la
Secretaria de la Produccién) a través de sus programas(29), mientras que en
el Mapa 1 se presenta la distribucion de estos grupos a nivel departamental.
En términos locales, y devenida de una cultura politica vinculada al peronis-
mo, este elemento se referencia como ‘tener presencia en territorio’, es decir
que la entidad tenga una trayectoria reconocida por parte de los actores loca-
les. Este reconocimiento se combina con ‘el sentirse autorizado’ para repre-
sentar los intereses de los pobladores rurales y constituye una fuerza que se
pone en juego en las diferentes disputas y, cuanto mayor sea la ‘presencia
territorial’, mayor es la legitimidad de los discursos.

La ‘presencia territorial’ de los tres organismos analizados, en términos de
cantidad de grupos y familias asistidas, presenta diferencias destacandose
particularmente la numerosa cantidad de familias en los grupos GISER y en el
PSA-PROINDER. No obstante existen diferencias mas significativas en cuan-
to a la presencia de los programas en los departamentos. EI PSA-PROINDER
se concentra en el centro y norte de la Provincia, distribucién que responde a
su politica de focalizacién en aquellos departamentos con mayor presencia de
NBI rural. En cambio, los grupos promovidos por el INTA y la Secretaria de la

(25) Los programas que desarrolla el INTA son: Unidad de Minifundio (desde 1987), el Programa para
Productores Familiares (PROFAM, desde 2003) y Cambio Rural (desde 1993). Los dos primeros pro-
gramas trabajan con pequefios productores familiares, mientras que Cambio Rural con productores
familiares capitalizados. EI PROINDER amplia a partir de 2001 las acciones del Programa Social
Agropecuario (cuyo origen data de 1993). Este programa tiene por poblacién objetivo a los pequefios
productores agropecuarios pobres. GISER (Grupos de Intercambio Solidario de la Provincia de Entre
Rios), es un programa provincial iniciado en 2004, orientado a productores familiares capitalizados. El
financiamiento proviene de la Secretaria de la Produccion y la asistencia técnica es realizada por téc-
nicos de INTA. AL afio 2006 los GISER y Cambio Rural se ejecutaban conjuntamente.
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Tabla 1: Grupos y familias de productores asistidas por programas estatales
de intervencion. Provincia de Entre Rios, 2005.

PSA - PROINDER INTA Sec. de la Produccién -
INTA
Un. Minifundio PROFAM GISER-Cambio Rural
Grupos 130 5 15 77
Familias 951 494 379* Sk
Fuente: Informacion suministrada por los respectivos programas de intervencion, 2005

Notas: *Al ailo 2005 habia 4 grupos formados que no tenian definido el niimero de familias finales participantes

**No se cuenta con informacion de la cantidad de productores involucrados, sin embargo, los grupos tienen entre 15y
20 participantes lo que daria una cifra promedio algo superior a las 1300 familias.

Mapa 1: Grupos de productores promovidos por programas de interven-
cién. Departamentos de la Provincia de Entre Rios, 2005.

N . Feliciano
" \ La Paz _ Federacmn
) [ Federal
/ -
g W L Concordla
VRS /San S:al\._r_ador
v, Parang . Villaguay™
0 N°9°Va - cBTgn'
J =2 N B2 | ag 'Uru ua
th?mante T Ia‘ 9 Y

Vlctorla Gualeguay \
'36 \ 7 éh
2. ; J Gualeguaychug

% - : [ Q

1 Islas del Ibicuy
ok |

Grupos por organismo:
| PSA-PROINDER

B NTA

777/ INTA-Sec. de la Produccién

122

—



Territorio en construccion.gxp 05/06/2008 %:03 p.m. PEgina 123

Estrategias de fortalecimiento institucional y politicas ...

Produccion tienen presencia en la mayoria de los departamentos, pero con
una escasa cantidad de grupos en cada uno.

La estrategia de intervencion basada en la formacion de grupos se ha
implementado tanto desde el INTA como desde el PSA a principios de los
noventa. Mientras que éste Ultimo ha tenido una presencia constante en la
provincia desde el afo 1993, la emergencia del programa PROFAM (a partir
del 2003) y las acciones conjuntas con la Secretaria de la Produccion, a tra-
vés de los grupos GISER en el afio 2004, han renovado la presencia de INTA
en el ambito rural, luego del decaimiento progresivo de los programas
Minifundio y Cambio Rural. En el caso de los grupos GISER, debe considerar-
Se que, si bien es la Secretaria de la Produccion la que destina recursos eco-
nomicos, es el INTA el que lleva adelante el asesoramiento grupal, aumentan-
do de esta forma la referenciacion de INTA en el territorio a través del trabajo
de sus técnicos.

Trayectoria, recursos humanos y economicos

El PSA-PROINDER posee una significativa trayectoria en la Provincia
(desde 1993) potenciada por su especificidad de trabajo hacia los pequefios
productores y por su equipo técnico formado para asistir a la poblacién rural
mas pobre. Su perfil de trabajo especializado en tematicas sociales (grupos
vulnerables, perspectiva de género, animacién comunitaria) en contraste con
un perfil de mayor corte técnico-productivo, lo diferencia de otros programas
de intervencion estatal. Estos elementos, ademas de su presencia territorial,
contribuyen a que sea reconocido como el organismo de mayor referencia en
la tematica de desarrollo rural focalizada en los pequefios productores. En
cuanto a los recursos econémicos, el presupuesto es dependiente de la can-
tidad de familias consignadas como poblacion objetivo, que ha sido identifica-
da por los censos y otros instrumentos de cuantificacion. Pese a fluctuaciones
en el monto de las partidas presupuestarias a nivel nacional y provincial en los
ultimos afios, lo que ha afectado la ampliacion de sus acciones en materia de
cantidad de grupos y familias asistidas, la continuidad del programa no fue
interrumpida a nivel provincial.

EI'INTA es el organismo técnico de mayor trayectoria (desde 1956) y posee
una amplia cobertura territorial. Esta cobertura no solamente se apoya en los
grupos y familias asistidas, sino que a su vez es fortalecida por su estructura
que comprende tres regionales experimentales y 18 agencias y unidades de
extensién rural comprometiendo una significativa planta de profesionales y
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técnicos contratados. Si bien desarrolla programas especificos enmarcados
en el desarrollo rural, lleva adelante numerosas actividades de investigacion y
desarrollo y asiste a diversos estratos sociales. En consecuencia, el sector de
los pequefos productores no ocupa un lugar central dentro de esta institucion.
Su perfil es, en contraste con el PSA-PROINDER, de marcado caracter técni-
co productivo y méas abarcativo en cuanto a poblacion objetivo, aportando a la
economia provincial tecnologias y servicios para las cadenas productivas
dominantes del sector agropecuario. En cuanto a los recursos econémicos, el
INTA es una de las entidades del Estado Nacional que mas ha aumentado su
presupuesto posterior a la crisis econdmica en la Argentina de 2001.

La situacion de la Secretaria de la Produccién, en particular del Area de
Desarrollo Rural, en cuanto a la trayectoria en la tematica de desarrollo rural
y su legitimaciéon como portavoces de la problematica de los pequefios pro-
ductores, es marcadamente diferente a los casos anteriores. La politica del
gobierno provincial hacia el sector de los pequefios productores en los ultimos
veinte afios ha sido erratica(?6), dando por resultado, que la experiencia de la
Secretaria de la Produccion en acciones referidas al desarrollo rural sea
menor que la de las otras organizaciones analizadas.

De hecho, la promocidn de los grupos GISER en conjunto con el INTA, es
una reedicién de un proyecto con las mismas caracteristicas de intervencion,
que fue desarrollado durante 1988 y 1995. Esta alianza con el INTA se conci-
be como una estrategia para referenciarse en el territorio y fortalecer la ima-
gen de la Secretaria de la Produccion como generadora de politicas activas
en el sector rural. No es de desconocer, que el gobierno provincial tiene un
doble interés en aumentar su presencia: a) para su legitimidad en la esfera de
las politicas de desarrollo rural y b) para la lucha partidaria en el campo poli-
tico a nivel provincial. En funcién de ambos intereses, se promueven diversas
actividades con los municipios, de las cuales varias se enmarcan en las estra-
tegias de FI (por. €j. la creacion de dependencias municipales abocadas al

(26) E| Director del Area de Desarrollo Rural planteaba al respecto que “el cambio en la politica pro-
vincial en materia de desarrollo rural ha sido sumamente importante en los Ultimos afos, y la interven-
cién del Programa de FI ha marcado sobretodo un cambio de estilo en el comportamiento de los acto-
res sociales. Esto se manifiesta en el mejoramiento de la calidad en la gestion institucional, y en la
mayor atencién a amplios sectores marginados de la poblacion rural, detectados a través de los traba-
jos de campo realizados en el marco de PSA primero y después de PROINDER” (entrevista realizada
en 2005).
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desarrollo productivo, especialmente del sector agropecuario y el Programa
Municipios Productivos-MUPRO(27)).

El Area de Desarrollo Rural no tiene atin una partida presupuestaria anual
asignada. Si bien en el afio 2005 se dicté una ley(28) en la cual se plantea que
el ingreso por los arrendamientos de tierras fiscales se destinara a un fondo
de Colonizacién y Desarrollo; esta derivacion presupuestaria aun no se habia
implementado a fines del 2006. La falta de presupuesto proveniente de la
Provincia, no solamente afecta las acciones en el territorio, sino también la
consolidacién de un equipo técnico(29) especializado a cargo de la dependen-
cia. Esto redundaria en un aumento de este recurso valorizado por el resto de
los participantes, los recursos humanos capacitados en desarrollo rural.

Debido a una menor ‘presencia en el territorio’ y a una trayectoria discon-
tinua en la tematica de desarrollo rural, el principal recurso puesto en juego
por la Secretaria de la Produccion, es el respaldo obtenido desde Nacién a tra-
vés de las acciones de Fl para constituirse en coordinador de las politicas de
desarrollo rural a nivel subnacional. Las capacitaciones organizadas por el
PROINDER Nacional fortalecen su discurso, mientras que los estudios ofre-
cen un mayor manejo de informacion y de iniciativas de acciones a nivel terri-
torial. Las actividades de FI tienden a fortalecer el rol (en términos de Portes)
de estos funcionarios en el ejercicio de la nueva institucionalidad y por consi-
guiente, a aumentar su dotacién de capital simbdlico en la arena de disputas.

El acto de constituirse la Secretaria de la Produccién en el destinatario
directo y ejecutor de la produccion simbdlica del Estado Nacional, es tomado
en conocimiento por el resto de los actores participantes, si bien es resistido
o0 subestimado. Las formas intangibles de negacién o no reconocimiento de la
autoridad corporizada en el gobierno provincial y delegada por el Estado
Nacional, se expresan de diferentes modos. Una acciéon comun de resistencia

(@7) gy programa MUPRO (Municipios Productivos) fue creado en el afio 2003 con la finalidad de:
“...realizar una gestion integrada entre los Gobiernos Nacional, Provincial y Municipales para aunar
esfuerzos, coordinar tareas e impulsar el desarrollo econémico regional”. Cada Municipio debe crear
un consejo consultivo a ser integrado por todos los actores representativos locales.
www.entrerios.gov.ar (2006)

(28) Ley N° 9603/05, cuyo texto fue propuesto por la Direccion de Desarrollo, Economia y Mercados y
que regula el arrendamiento de las Islas Fiscales del departamento de Victoria e Islas del Ibicuy.

(29 g equipo en 2006 estaba constituido por tres personas de planta afectados parcialmente al Area
de Desarrollo Rural y dos especialistas contratados, cuyos contratos son anuales, presentdndose ade-
mas irregularidades en el pago de los honorarios respectivos.

125

—



Territorio en construccion.gxp 05/06/2008 %:03 p.m. PEgina 126

Beatriz Nussbaumer

es no ofrecer el apoyo institucional para ciertas actividades o eventos con
pequefios productores que convoca el Gobierno Provincial, alegando no haber
sido informado en tiempo y forma. De hecho, la autonomia econémica de los
organismos de carécter nacional, permite a los programas y organismos un
margen de accion independiente de las politicas provinciales.

Otro elemento que juega en la legitimacién de la trayectoria de los organis-
mos participantes en la Red de Instituciones, es la ‘confianza’ depositada en
mantener los acuerdos y las lineas de trabajo. En este sentido, es comun
escuchar por parte de representantes de las instituciones, que ‘la confianza’,
elemento considerado por ellos ‘basico’ para lograr el trabajo articulado, no
estd directamente depositada en la ‘institucion’ gobierno, sino en algunas de
las personas que conocen hace tiempo y que envisten temporalmente ese rol.
En consecuencia, si bien existe el reconocimiento personal, éste es limitado a
partir de poner en juego el imaginario colectivo que los funcionarios ‘desapa-
recen’ de los cargos, lo que significo reiteradas veces la discontinuidad de las
politicas especificas.

Al analizar las estructuras de poder y la politica, Weber indicaba que el
campo de accion de los funcionarios o los recursos que dispone, dependen de
los intereses del poder superior (2006 [1919]:9) o, en otros términos, estos
definen, potencian o minimizan el rol de sus funcionarios. El peso que tiene la
tematica de desarrollo rural en las politicas de gobierno provincial, se eviden-
cia teniendo en cuenta que, la entidad abocada a este tema, es apenas un
area dependiente de una Direccion, y ésta a su vez esta subordinada a una
Subsecretaria de la Secretaria de la Produccion, que a la vez esta supedita-
da al gabinete de gobierno.

En sintesis, si bien las posiciones de los actores parecieran no estar aun
definidas, este andlisis nos permite identificar las reglas implicitas existentes
y los diferentes capitales en juego. La articulacién entre organismos publicos
y privados como nueva regla, impone que los mismos deben confluir en espa-
cios comunes de discusion politica como la Red de Instituciones, y confronta
a cada uno de los agentes intervinientes a establecer estrategias que le per-
mitan mantener su posicion en funcién de las reglas de juego en esta arena
de disputa. En términos locales, la ‘presencia en el territorio’ y la trayectoria en
politicas son, sin dudas, recursos gravitantes para el reconocimiento de los
agentes como conocedores y expertos en desarrollo rural para la Provincia de
Entre Rios. Estos recursos les permiten legitimarse como portavoces de las
necesidades de los pequefios productores, esa porcion del ‘pueblo’ que no
esta representada en el espacio de discusién. En estos temas, tanto el INTA

126

—



Territorio en construccion.gxp 05/06/2008 %:03 p.m. PEgina 127

Estrategias de fortalecimiento institucional y politicas ...

como el PSA tienen posiciones dominantes, sin embargo, la Secretaria de la
Produccion, busca, mediante alianzas, acumular capital en este sentido.
Asimismo, este ultimo organismo, introduce otros elementos para balancear
su posicion en el juego, en particular, el legado nacional de oficiar como coor-
dinador del proceso de construccion publico-privada de un programa de des-
arrollo rural para la Provincia. Estas disputas ocurren paradigmaticamente
dentro del propio Estado, entre diferentes dependencias, y es en este marco
que se interpreta la expresion anteriormente citada de uno de los participan-
tes de la Red: “nos degradan los celos; pensar que alguien se apropia de
nuestro trabajo”. Y es también el micro-contexto politico y cultural en el cual
se impulsa una nueva institucionalidad signada por la regla de articulaciéon
entre los organismos publicos y privados vinculados al desarrollo rural.

La articulacion como nueva regla

La nueva regla, ‘la articulacién’, y por tanto, el nuevo rol que los represen-
tantes deben cumplir para investir la misma, es aun difusa. La dimension ope-
rativa de las politicas de articulacién en torno al desarrollo rural no esta defi-
nida. Cada una de las entidades publicas participantes tiene por misién con-
fluir en espacios con otras organizaciones para la coordinacion de politi-
cas(30). Actualmente, en la Red de Instituciones se ha compartido informacién,
acordado diagndsticos y borradores de estrategias de desarrollo rural, asisten-
cia a diferentes actos en forma conjunta, etc. Si bien estas acciones tenderi-
an a la confluencia de un trabajo coordinado, no comprometen la autonomia
en la toma de decisiones de las lineas y de los ambitos de accion de sus orga-
nismos. En este sentido, la pregunta latente dentro de la Red y de cada actor
participante hacia su estructura, es: ;hasta qué punto deberan supeditar sus
programas de accion a una politica de desarrollo rural provincial comun?
¢ Cuanto afectara esta regla los presupuestos por entidad, la planta de profe-
sionales, los roles de cada uno?

(30) Lo politica de articulacién del PROINDER vya ha sido descripta a través del componente Fl de
dicho organismo. Por otro lado, INTA en el lanzamiento del Programa Federal de Desarrollo Rural se
planteaba: “En las actuales condiciones, solo una fuerte confluencia de acciones con claros objetivos
de desarrollo de politicas, integrando organizaciones publicas y privadas, podran constituir un sélido
soporte al crecimiento social y econémico. Para ello, es necesario revisar los roles y funciones publi-
cos y privados asignando nuevas responsabilidades, en especial al componente publico, disefiando
estrategias concertadas” (INTA, 2002:3).
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Dado que las reglas no son claras, tampoco lo es de qué forma se evalla
si la mision de articulacion se esta desarrollando como lo esperado, es decir
no estan definidos los mecanismos de control, los premios o las sanciones
para los que ejecutan este rol. Esta incertidumbre influye sobre la asuncién de
compromisos mayores por cada representante pero a su vez los condiciona a
sequir participando del espacio.

La demanda expresada por los miembros de la Red acerca de la necesi-
dad de “institucionalizacion del espacio de articulacion y formalizacién de los
acuerdos”, es entendida entonces, como que en la medida que las estructu-
ras formalizan a través de convenios U otros mecanismos, existe un reconoci-
miento explicito de la labor de los funcionarios que han propiciado estos enla-
ces. Esto mejoraria su posicién dentro de la estructura del organismo al que
pertenecen, es decir que el tiempo y trabajo dedicado, se constituirian en un
capital del funcionario si éste es valorado.

La formalizacion de estos espacios también permitiria a cada uno de estos
agentes publicos un margen de accién y de toma de decisiones mayor y pro-
bablemente ingresar a la arena de disputa con otros capitales, como por ejem-
plo, la disposicién de un determinado capital econémico para las actividades
a desarrollar en forma conjunta. Si bien existen convenios bilaterales como los
ya descriptos entre INTA y la Secretaria de la Produccién para los grupos
GISER, lejos se esta de arribar a una plataforma politica comun para el des-
arrollo rural en la Provincia de Entre Rios.

Hasta ahora hemos hecho un andlisis de los actores ‘presentes’ y ‘visibles’
en este ambito de articulacidn, siendo el gran ‘ausente’ las organizaciones de
productores y particularmente de los pequefios productores acerca de los cua-
les se planifica su futuro. Sin embargo, esta Red de Instituciones, es apenas
una porcién de una arena de disputas aun mayor, en la cual emergen otros
intereses dentro y por fuera de las estructuras alli representadas.

La arena de disputas ampliada

Si se retoma la caracterizaciéon de la Provincia, significativas asimetrias
sociales se evidencian en el ambito rural entrerriano, tales como la creciente
concentraciéon de la tierra y la precarizacion laboral rural. EI Gobierno
Provincial, por presion o decision, no interviene mas que timidamente en estos
temas, no formando parte de la agenda de discusién publica. Por otro lado,
como ya se ha mencionado anteriormente, no es un eje de discusion que se
haya planteado en la Red de Instituciones.
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El crecimiento econdmico del sector agroalimentario, que en gran medida
se basa en la agriculturizacion y en la produccion a gran escala, pareciera ser
una razon de peso para seguir apoyando este modelo y no contradecir intere-
ses de grupos poderosos. Por tanto, la desaparicion de mas de 5.000 EAP de
pequefa escala entre 1988 y 2002 y el esquema de trabajo de las cadenas fru-
tihorticolas basado en gran medida en contratos laborales precarios, parecie-
ran diluirse como parte de los costos a asumir en la carrera de aumentar la pro-
duccién y el crecimiento econémico provincial. Esta contradiccion no es, sin
embargo, desconocida por los diferentes sectores de la sociedad entrerriana.

En cuanto al conflicto asintomatico de intereses con respecto a este mode-
lo de crecimiento, es interesante citar como ejemplo una reuniéon mantenida
en octubre del 2006 entre el Gobernador de Entre Rios y el Presidente de la
Sociedad Rural Argentina. Uno de los temas tratados fue la propiedad de la
tierra y segun el boletin oficial de la SRA, “los directivos de la SRA declararon
su alarma ante las graves amenazas a la propiedad privada que han apareci-
do en los ultimos meses y reiteraron el compromiso de la entidad con la defen-
sa de ese derecho constitucional”(31). Esta reunidn, como otras anteriores, fue
propiciada por la Federacion de Asociaciones Rurales de Entre Rios
(FARER), demostrando sus conexiones a nivel nacional que fortalecen su
posicion gremial frente al gobierno. Si bien la alerta que transmitié esta enti-
dad se debia aparentemente a un hecho puntual (la irrupcién de un dirigente
piquetero en un campo de Corrientes) esta declaracion esta vinculada también
a diferentes situaciones conflictivas por la tierra en la Provincia de Entre Rios,
como la ocupacion de tierras del ex-frigorifico Santa Elena desde el afio 2003.
Por otro lado, se evidencia desde el afio 2004 una agudizacion de las posicio-
nes que adopta la FAA en este tema, adoptando recurrentemente en sus dis-
cursos la problemética de la reforma agraria(32),

(31) Este comunicado agregaba:“Seria conveniente, entonces, reconducir el incipiente debate hacia un
terreno donde la propiedad privada no se cuestione en funcién del origen del titular o la extension de
la misma, sino en términos del mal uso o de la falta de sustentabilidad de los recursos involucrados”.
www.ruralarg.org.ar, 2006.

(32) Desde el Primer Congreso de la Tierra organizada por la FAA en Parque Norte en 2004, el slo-
gan de la reforma agraria es tomado y resignificado por las diversas filiales provinciales. El presiden-
te de la delegacion Entre Rios de FAA declaraba en enero de 2007 que: “Hay que hacer una reforma
agraria bien, donde cada productor pueda producir zapallo, chancho, soja y cada uno tenga la misma
rentabilidad; pero tenemos que sentarnos a discutir que politica agropecuaria queremos” Agencia de
Noticias ENTERAR, 17.01.07).
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La FAA ha adquirido mayor presencia en el territorio provincial en los ulti-
mos afnos a través de la organizacion de paros y cortes de ruta de convocato-
ria nacional y llevando adelante reclamos de caracter provincial, como contra
el aumento del impuesto inmobiliario rural provincial (Agencia de Noticias de
Entre Rios, 2006). Al igual que en el caso de FARER, utiliza canales de comu-
nicacion directos con altas esferas de gobierno.

Estos temas manifiestan distintos aspectos a analizar. Por un lado, la exis-
tencia de grupos sociales con diversos intereses y visiones de mundo, cuyos
conflictos se dirimen, o al menos se discuten, en otros ambitos distintos a los
planificados como la Red de Instituciones. Si bien varios de estos actores,
como por ejemplo FARER, no son convocados a participar en este ambito
dado que se concibe el desarrollo rural como un problema que atafie solamen-
te a los pequenos productores, es evidente que los intereses que éstos repre-
sentan, son de incumbencia central para las politicas de desarrollo rural. Sin
embargo, las ambiciones y estrategias enfrentadas en cuanto a la tenencia y
acceso a la tierra de los diversos grupos sociales involucrados (ya sea desde
la SRA, la FAA asi como los de los productores que ocupan tierras, o de aque-
llos que abandonan la produccion), parecieran no ser parte de las tematicas a
resolver por este espacio de debate. En consecuencia, cuando estos conflic-
tos se expresan, la modalidad de negociacion responde a las pautas tradicio-
nales de la cultura politica de la Provincia, es decir un didlogo directo entre los
representantes de los grupos sociales enfrentados, y los funcionarios de mas
alto rango en la estructura estatal.

De esta forma, ademas de deslegitimarse el proceso de construccion de
un espacio de debate publico-privado como la Red atentando contra la pre-
tendida nueva institucionalidad para la planificacion de politicas de desarrollo
rural provincial, se evidencian las contradicciones del propio Estado
Provincial, que demas esta decir, no son diferentes a las del Estado Nacional.
Estos canales de comunicacion y estrategias paralelas expresan en forma
abstracta, la tradicional disociacion de la politica social y la politica econdmi-
ca, o en otros términos, la disociacion de la misma realidad rural en dos mun-
dos separados: por un lado aquel que personifica el modelo de crecimiento
economico; por el otro aquel orientado a un modelo de desarrollo focalizado
en la inclusién de los pequefios productores, o de contencidn social.
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Reflexiones finales

Las estrategias de fortalecimiento institucional, implementadas desde el
afo 2004 en Entre Rios, han promovido ciertos cambios en las politicas de
desarrollo rural provincial. Por un lado, han cumplido con un primer objetivo de
fortalecer y en algunos casos instalar el debate sobre la situacion del &mbito
rural, mas alld del crecimiento de la economia provincial a través del sector
agropecuario. Para ello se han creado ambitos de articulacion publico-priva-
dos como la Red de Instituciones para el desarrollo rural. Sin embargo, las
organizaciones civiles representativas del sector agropecuario no participan,
constituyéndose mayoritariamente en un espacio de articulacion y disputa
entre organismos y programas estatales de intervencion. Las organizaciones
que representan a los medianos y grandes productores en cambio articulan y
negocian las politicas orientadas al sector bajo los canones tradicionales de la
cultura politica provincial, es decir en forma directa con las altas esferas de
decision del gobierno. Con respecto a los pequefios productores, éstos no tie-
nen organizaciones propias en la Provincia de Entre Rios. En consecuencia,
sus intereses son mediatizados por aquellos programas de intervencion que
buscan adjudicarse legitimidad como portavoces de las visiones de mundo de
este sector social.

Con respecto a la articulacion entre los organismos que intervienen en el
desarrollo rural para la construccién de una plataforma comun de acciones, las
estrategias de FI han promovido la redefinicion de la esfera de disputa a tra-
vés de la favorecer la posicién del Gobierno Provincial. Este organismo es el
principal beneficiado de las politicas de Fl, dado que es el que logra capitali-
zar el legado desde Nacion como coordinador de las politicas de desarrollo
rural. De esta manera, se inserta en este ambito de disputa que desde la déca-
da de los noventa fue protagonizado casi exclusivamente por los programas de
intervencion en el ambito rural, como el Programa Social Agropecuario y los
programas de INTA. Sin embargo, este capital simbdlico adquirido por el
Gobierno Provincial no es un recurso suficiente para liderar el campo de juego,
en el cual las reglas implicitas remiten a otros capitales como la trayectoria en
materia de desarrollo rural, ‘la presencia territorial’, los recursos humanos for-
mados y el capital econémico para la ejecucion de estrategias de intervencion.
Por otro lado, la ambigledad en cuanto a lo deseable o alcanzable de la nueva
regla que se pretende instalar, ‘la articulacion’, repercute en la definicion de las
funciones a asumir por parte de los funcionarios en su nuevo rol como articu-
ladores, tanto del Gobierno Provincial como de los programas de intervencion.
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Retomando a Oszlak (2001), el estado provincial se enfrenta al resto de los
actores con una menor capacidad operativa y ejecutiva y aun con mandatos
internos poco claros que lo legitimen en su rol de coordinador de las politicas
de desarrollo rural. Con respecto a este Ultimo punto -las contradicciones
internas en los ambitos de gobierno- es de destacar que en los espacios de
articulacion que coordina, no se han instalado como parte de la agenda de dis-
cusion, tematicas centrales que hacen a las asimetrias sociales y econémicas
del ambito rural. De hecho, las posiciones e intereses creados en relacion con
la concentracion creciente de la tenencia de la tierra y la precarizacion de las
condiciones laborales en el sector agropecuario, son canalizados por fuera de
los @mbitos de debate planificados para la construccion de politicas de des-
arrollo rural. Si bien estos ambitos de debate y articulacion como la Red de
Instituciones tienen caracter consultivo, es significativa la falta de posiciona-
miento con respecto a estas tematicas.

En este escenario, y sin desconsiderar que las estrategias de Fl se estan
aplicando recién desde el afio 2004, es posible sugerir que la distribucion de
poder en la toma de decisiones para las politicas de desarrollo rural a nivel
provincial, se ha modificado sélo sensiblemente. La participacion de la socie-
dad civil que fortaleceria un modelo de toma de decisiones de abajo hacia arri-
ba, es escasa. En particular, la ausencia de organizaciones que representen
la vision de los pequefos productores es, en el caso de Entre Rios, una deuda
pendiente. Con respecto a los organismos y programas de intervencion publi-
Cos, éstos aun transitan el proceso de fijar los limites y alcances de la politica
de articulacién para que no interfiera negativamente en sus respectivos ambi-
tos de trabajo y en su dotacién de recursos disponibles. Mientras tanto, en
temas conflictivos como los anteriormente citados, la modalidad en la toma de
decisiones sigue siendo bajo el esquema politico tradicional, desde las altas
esferas de poder hacia abajo.

En este sentido, de acuerdo con Portes (2006), el riesgo de insertar nue-
vas instituciones como conjunto de reglas sin considerar el contexto politico y
cultural, es que solamente actuen a un nivel superficial, sin modificar las nor-
mas y la estructura de poder preexistente en forma sustancial.
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Introduccion

En este capitulo nos proponemos un acercamiento a algunas de las tra-
mas de relaciones sociales que conforman el territorio sur de los Valles
Calchaquies saltefios. El estudio se centra en la localidad de San Carlos que
presenta caracteristicas eminentemente rurales, donde encontramos organi-
zaciones de base de pequefios productores familiares y también organismos
publicos y privados que trabajan vinculados a ellos.

Nos interesa indagar como y para qué se van construyendo las tramas de
vinculaciones entre estos agentes y las disputas que en ellas se ponen en
juego en torno a determinados elementos constitutivos del territorio. Por otra
parte, buscamos caracterizar los procesos socioecondémicos del contexto local
que afectan especificamente a estos productores en relaciéon con su inclusion
en los flujos de informacion y los recursos materiales y simbdlicos que se pro-
ducen en el espacio local.

En el primer apartado de este trabajo se mencionan algunas definiciones
y los conceptos que se utilizaran para el andlisis del caso como: territorio, terri-
torialidad y trama. Para contextualizar este estudio de caso, presentamos en
el segundo apartado algunas caracteristicas relevantes de la estructura
socioecondmica y de los sistemas productivos del departamento de San
Carlos, haciendo énfasis en las particularidades de los pequefios productores
familiares. Luego, en el tercer apartado, nos detenemos en la caracterizacion
de la principal organizacién local de segundo grado, en la que participan orga-
nizaciones de base de pequefos productores familiares y técnicos de diferen-
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tes organismos de intervencion: la Asociacion de Comunidades Calchaquies -
ACOCAL-. En el cuarto apartado, analizamos las tramas de actores que se
conformaron en el espacio local en torno al agua para riego y comercializacion
del pimiento para pimenton. Finalmente, presentamos algunas reflexiones.

Definiciones conceptuales, metodoldgicas y unidades de analisis

Las cuestiones referidas a la espacialidad humana vinculadas con los pro-
cesos de globalizacion, son abordadas desde diferentes disciplinas que estu-
dian los espacios geogréaficos como ‘ambitos locales’ o ‘territorios’. A grandes
rasgos estos estudios se ocupan de diversos procesos socioeconémicos que
van desde la importancia de la re-localizacién industrial y las formas flexibles
de produccién a nivel local, hasta los cambios culturales e identitarios. En el
ambito de la gestion publica abundan estudios sobre los procesos de descen-
tralizacion hacia niveles de administracion de menor jerarquia ya sean provin-
ciales y/o municipales. Asimismo, en el campo de la intervencién para el des-
arrollo, el ‘territorio’ ha sido incorporado como eje de las estrategias de los pro-
gramas de organismos de financiamiento internacional como son el FIDA,
BID, BM, FAO, IICA, CEPAL-ILPES, GTZ(1).

El concepto de territorio ha sido discutido en el ambito de la Geografia
desde diversas perspectivas. Haesbaert (2006: 37-80) en su busqueda de sin-
tetizar un concepto integrador, realiza una sistematica revision de aportes que
van desde una perspectiva ‘materialista’, en la que el territorio ha sido conce-
bido como sustrato material, objeto fisico y fuente de recursos, hasta una pers-
pectiva ‘cultural’ en la que se privilegia la dimensién simbdlica del territorio y
las representaciones que en él se crean. En el medio, destacan los analisis
que hacen énfasis en las relaciones de producciéon como fundamento para la
organizacion del territorio. Diversos autores hacen énfasis en el caracter rela-

(1) Nos referimos al denominado enfoque de Desarrollo Territorial Rural -DTR- que vienen discutien-
do dichos organismos internacionales de financiamiento desde inicios de la presente década. El mismo
se ve resumido en la propuesta que formularon Schejtman y Berdegué como consultores de estos
organismos internacionales y es sobre esta concepcion que se estan discutiendo y construyendo las
estrategias de intervencion en el medio rural en muchos paises latinoamericanos. El DTR plantea que
para reducir la pobreza rural debe promoverse un proceso de transformacion productiva e institucional
en un espacio rural determinado, construyendo territorios competitivos. Para ampliar informacion acer-
ca de este enfoque, sugerimos consultar a Schejtman y Berdegué (2004).
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cional del territorio, donde el espacio esta inserto en relaciones socio-histri-
cas, o de modo mas estricto, relaciones de poder (Haesbaert, 2006; Lopez de
Souza, 1994; Massey, 2000 [1991], entre otros). Dichas relaciones estan siem-
pre referidas a un espacio material, espacio que a su vez es constitutivo de lo
social. Es justamente esta concepcion del ferritorio la que adoptaremos en
este articulo y esto implica considerar dos caracteristicas para su estudio: una
funcional, vinculada a los recursos materiales (fuente de recursos naturales y
materias primas) y una simbdlica, vinculada con la produccion de significados.
No existe una sin la otra (Haesbaert, 2004: 1-3).

Pero, en este articulo, nos interesa indagar particularmente acerca del con-
cepto de territorialidad, estrechamente vinculado al de territorio en sentido del
ejercicio del poder. El concepto de territorialidad aborda las dimensiones politi-
ca, econdmica y cultural, pues esta intimamente ligado a como las personas
organizan el espacio y como le dan significados al lugar, y por lo tanto, contri-
buyen a la (re)produccion de un determinado orden social (Haesbaert, 2004: 2).

De acuerdo con Sack (1986: 1) “La territorialidad es el intento por parte de
un individuo o grupo de afectar, influenciar, o controlar personas, fenémenos
y relaciones, a través de la delimitacion y el establecimiento de un control
sobre un &rea geogréfica, es decir, el “territorio”2). Distintos ‘controles’ pue-
den ejercerse simultdneamente en un territorio persiguiendo diferentes objeti-
vos. En San Carlos, por ejemplo, encontramos en juego los intereses de las
empresas vitivinicolas y aquellas que procesan el pimiento para pimenton, los
acopiadores locales de pimiento para pimenton, el gobierno provincial regu-
lando el uso del agua de riego y promoviendo ciertas producciones y el turis-
mo, entre otras.

La territorialidad puede ejercerse “tanto para contener como para excluir, y
no es necesario que quienes ejercen el control estén dentro, ni siquiera cerca
del territorio” (Sack, 1986: 2). Incluso los mismos agentes pueden ejercer dife-
rentes controles en un mismo territorio o en distintos. Por ejemplo, el Grupo
Pefaflor (de capitales internacionales) lider en la produccion de vinos, cuenta
con bodegas y grandes extensiones de vifiedos en la zona de Cafayate y en
otras regiones de Argentina como Mendoza, y es alli donde ejerce influencias
en relacion con el uso del agua y la ocupacion de la tierra.

(2) En inglés en el original. Traduccién de la Cétedra de Geografia Politica, Departamento de
Geografia de la Facultad de Filosofia y Letras de la UBA.
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Para acercarnos a comprender como operan las restricciones/controles en
juego en San Carlos, identificamos los agentes presentes en el territorio y sus
vinculaciones en torno a problematicas especificas seleccionadas arbitraria-
mente por los investigadores. Este fendmeno sera captado a través del concep-
to de trama, que nos ha servido para identificar las relaciones sociales que se
entretejen en torno a un objeto disputado, material o simbdlico. Las tramas se
conforman por los actores locales y extra-locales (que también pueden influir en
su dinamica) y sus vinculaciones, que se manifiestan como acciones de coope-
racion y/o disputas. Las tramas no son estaticas, se arman y desarman en el
tiempo y se rigen por “reglas del juego” que son construidas y re-construidas por
la interaccién entre los actores involucrados(3). Por otra parte, en el andlisis de
las tramas es importante contemplar su relacion con otras tramas, pues no se
puede comprender la dindmica si se aisla una trama de su contexto(4).

En este trabajo buscamos comprender la territorialidad que se ejerce en
torno a dos problematicas explicitadas reiteradamente por los productores
familiares a lo largo del trabajo de campo: el manejo del agua y la comerciali-
zacién del pimiento para pimentdn. Asi, nuestras unidades de andlisis quedan
definidas por las tramas en las que participan aquellos agentes (productores
y no productores) que se vinculan en torno a estos dos ejes (agua y comercia-
lizacion). Si bien el recorte territorial coincide con la unidad juridico-adminis-
trativa del departamento San Carlos; el mismo se realiz6 en funcién de la red
de relaciones de estos agentes y el area de accion en la que despliegan los
controles territoriales(®).

(3) Estas “reglas de juego” se basan en normas instituidas, creencias y valores, por lo cual también
podrian ser identificadas como instituciones. Algunas caracteristicas acerca de las instituciones se
describen en este libro en los articulos de Manzanal y Nussbaumer respectivamente.

(4) En el mismo sentido que Massey (2000 [1991]): 184-185) habla de lugar como resultante de inter-
acciones sociales que se agrupan con cierta especificidad-singularidad y que sdlo se comprenden si
se analizan en su relacion con otros lugares, o dmbitos externos al mismo (la cursiva nuestra).

©)La metodologia de la investigacion es cualitativa, utilizando: a) entrevistas semiestructuradas a pro-
ductores, técnicos agrénomos, veterinarios y trabajadores sociales, funcionarios de gobierno (inten-
dentes y secretarios municipales, funcionarios de Aguas de Salta, entre otros), referentes de organi-
zaciones de productores (presidentes de los consorcios de regantes, presidentes de las organizacio-
nes de base); b) observacion participante en reuniones de las organizaciones de base, de los consor-
cios de regantes y encuentros plenarios de ACOCAL, realizados el 17/4/2004 en San Carlos, el
20/11/2004 en Corralito y luego el 3/6/2006 en Payogastilla; y c) informacién secundaria (estadistica,
académica y censal). Hemos relevado informacion primaria para la caracterizacion del territorio a lo
largo de cuatro viajes a campo realizados entre 2004 y 2006, contando con 32 entrevistas al momen-
to en que se escribi6 este articulo.
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La mayoria de los agentes que conforman las framasy que intervienen en
disputas por agua y comercializacion son actores colectivos. Entre estos acto-
res colectivos identificamos a las siguientes organizaciones y organismos que
coexisten en el territorio:

a) Organizaciones de pequefios productores y trabajadores rurales con
fines econdmico-productivos, gremiales o de representacion de intere-
ses del sector (de primero y segundo grado)(©);

b) Organismos publicos de intervencion en el sector agropecuario y
Programas de desarrollo rural (PDR) nacionales, provinciales y locales,
dirigidos a productores y trabajadores rurales;

¢) ONG de apoyo financiero, transferencia tecnoldgica y capacitacion para
pequefios productores familiares y trabajadores rurales;

d) Otras organizaciones y organismos con acciones dirigidas a pequefios
productores familiares y trabajadores rurales (universidades, escuelas,
iglesias).

En estas tramas estan presentes ademas, otros agentes (individuales) que
influyen a través del control de determinados recursos y cuyos intereses entran
en disputas con los de los pequefios productores familiares. Se destacan los
intermediarios y empresas en la cadena de comercializacion pimentonera y las
empresas vitivinicolas que se apropian de grandes volumenes de agua de
riego en detrimento de las producciones familiares, entre otros. En este traba-
jo no nos detendremos en ahondar sus légicas y estrategias, sino su accionar
en relacion con los intereses que atafien a los pequefios productores.

Asi, territorio, territorialidady trama conforman el marco conceptual para la
comprension del estudio de caso que sigue.

(6) Definimos organizaciones como: grupos de personas unidas por un objetivo comun con una estruc-
tura de funcionamiento jerarquica u horizontal, que trabajan y se distribuyen las actividades siguiendo
objetivos explicitos, consensuados o no. Incluimos en esta categoria a las organizaciones formales
que cuentan con personeria juridica y a aquellas informales que cuentan con cierta trayectoria dada
por su antigiiedad, presencia, regularidad y acciones en el territorio.
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Los pequeiios productores familiares de San Carlos
y el contexto local

El departamento de San Carlos estd ubicado al sur de los Valles
Calchaquies saltefios, en el noroeste de Argentina. Esta region ha sido mar-
ginada dentro del pais y esto se evidencia en la situacion de pobreza estruc-
tural en la que se encuentran gran parte de los habitantes(?).

El departamento cuenta con tres municipios que mantienen escasa vincu-
lacion entre si: San Carlos, Animana y Angastaco (Mapa 1).

Mapa 1: Territorio en estudio (aglomeraciones, parajes y accesos)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la b ase de la Guia de turismo de Salta, Argentina, 2004.

(7) Las caracteristicas de la poblacién local se describen en el articulo de Villarreal en este libro.
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Las localidades son todas rurales y su infraestructura de caminos, riego y
comunicacién es precaria. Los caminos se organizan en torno a la Ruta
Nacional N° 40 en un sistema poco denso y por tramos sin asfalto. Segun
datos del Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Vivienda del 2001
(CNPHyV), el departamento contaba con un total de 7.208 habitantes (0,7%
del total provincial), siendo la densidad poblacional de 1,4 hab/Km2. En 2001,
la mayoria de la poblacion (55%) se asentaba en las localidades que son
cabecera de municipio mientras que el 35% de la poblacién vivia en hogares
con Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI). Cafayate es el principal centro
urbano de los Valles (10.714 hab.) y ejerce una gran influencia local por su
dindmica socioecondémica.

Dadas las caracteristicas agroecoldgicas, la actividad econémica esta
basada en la produccién agropecuaria bajo riego (la cuenca mas importante
es la del rio Calchaqui)(8). Desde inicios de la década de 2000, se agregé el
turismo como eje fundamental de la politica de crecimiento econdmico provin-
cial, también fuertemente ligado a lo rural y agropecuario (rutas del vino, turis-
mo gastronémico).

La estructura agraria es polarizada: hay por un lado grandes empresas v,
por otro, pequefas unidades de produccion familiares con diferente grado de
capitalizaciéon, que combinan producciones comerciales con agricultura y
ganaderia para autoconsumo(9).

Las actividades agropecuarias se vinculan a la vitivinicultura, horticultura y
ganaderia. En las ultimas décadas, bodegas y vifiedos de capitales naciona-
les y transnacionales, han iniciado un proceso de reconversion productiva en
la zona a favor de los vinos finos y un incremento notorio de la superficie y de

(8) Los Valles Calchaquies son una depresion geoldgica que se extiende a lo largo de las provincias
argentinas de Salta, Catamarca y Tucuman. Conforman una franja que corre a lo largo del rio homoni-
mo de norte a sur, al pie de las estribaciones orientales de la sierras Subandinas. Su longitud es de
aproximadamente 200 km de norte a sur, con alturas que van entre los 3.000 y los 1.600 m.s.n.m. El
clima es semiarido con precipitaciones anuales menores a los 200 mm, presentando suelos poco des-
arrollados asociados a una vegetacion natural de monte (Cabrera, A. L. 1976).

© Segun datos del CNA 2002 existen en el departamento de San Carlos 498 EAP (que representan
el 5% del total provincial) de éstas, 42% no tiene limites definidos. De las explotaciones con limites
definidos el 60% tienen menos de 10 Ha y representan apenas el 0,4% de la superficie respecto del
total de la superficie de las EAP del departamento. Y el 2 % de las explotaciones con limites definidos
tienen una superficie mayor a 10.000 Ha y representan el 75% de la superficie respecto del total de la
superficie de las EAP del departamento.
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la produccion, sobre todo hacia Cafayate(10). En San Carlos, exceptuando los
vifiedos de Finca Animand, predomina el cultivo de pimiento para pimenton
como cultivo comercial, realizado por productores familiares.

Algunas de las problematicas relevadas que afectan a estos productores
son las siguientes:

e Dificultades de acceso a los medios de produccién como el agua y la tie-
rra. No pueden poner en produccion la totalidad de las superficies de
los predios porque no cuentan con el agua suficiente, dadas las esca-
sas precipitaciones, las altas pérdidas por ineficiencias de los sistemas
de riego y la inequitativa distribucién del recurso agua. La situacién de
tenencia de la tierra en la que se encuentra la mayoria es irregular y
algunas comunidades estan reclamando la propiedad de sus tierras,
apelando al rescate de su identidad como pueblos originarios.

e Dificultades para obtener ingresos familiares sostenidos. Por un lado,
los planteos productivos poco diversificados y basados en paquetes
tecnologicos altamente dependientes de insumos externos redundan
en un planteo no sustentable, tanto en el plano ecoldgico, como econé-
mico, por su alto costo. Los indices productivos son bajos, y en el caso
de la produccién pecuaria a los bajos indices productivos se agrega la
escasa disponibilidad de forraje(11). Por otro lado, la venta de mano de
obra en las bodegas y vifiedos locales 0 en otras producciones regio-
nales fuera del territorio es estacional. A lo cual se suma que las alter-
nativas laborales en el ambito local se reducen al empleo publico y a
los trabajos (también ocasionales) que se generan en relacion con el
crecimiento de infraestructura urbana (vinculado principalmente al turis-
mo en Cafayate).

e Problemas en la comercializacion de la produccién. Para productos
como el pimiento para pimentdn, cebolla, comino y tomate los compra-

(10) Algunos ejemplos son bodegas como: San Pedro de Yacochuya, Etchart, Nanni, Colomé (propie-
dad de un magnate suizo), el Esteco (ex La Rosa y Michel Torino) compradas por el Grupo Pefaflor
que cuenta con 3.000 hectareas de vifiedos propios en la zona y en diferentes climas y regiones viti-
vinicolas del pais y tiene ventas anuales por 123 millones y exportaciones anuales por 52 millones de
délares norteamericanos (http://www.grupopenaflor.com.ar/numeros_cifras.asp, junio 2006. Cotizacion
1 ddlar norteamericano equivale a 3 pesos argentinos).

1) Situacién que resulta de fuertes cambios en la produccién ocurridos a lo largo del ultimo siglo.
Estos cambios significaron el reemplazo de la tradicional produccion cerealera y de pasturas/ forraje,
por la horticultura semi-intensiva con eliminacion del monte nativo.
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dores se concentran en unas pocas empresas intermediarias acopiado-
ras que venden a reconocidas marcas fraccionadoras o van a mercados
concentradores. Los productores familiares tienen escaso poder de
negociacion, dada la alta atomizacion de la oferta, y en el caso del
pimentdén son muy pocos los que manejan el mercado. En el caso de la
produccion pecuaria los productores enfrentan problemas en la faena y
en el resto de la cadena comercial, mientras que en el caso de las arte-
sanias, los canales de comercializacién son muy inestables.

Como parte de su estrategia de reproduccién, muchos de los productores
familiares se vinculan con organismos publicos y privados de promocién del
desarrollo rural para obtener diferentes recursos. Los programas con los que
se han vinculado regularmente son el Programa Social Agropecuario (PSA),
el Proyecto de Desarrollo de Pequefios Productores Agropecuarios (PROIN-
DER) y el programa MINIFUNDIO de INTA(12). También una ONG local llama-
da Red Valles de Altura (RedVa) ha financiado proyectos y en ocasiones ha
sinergizado sus acciones con los PDR, pues compartian los mismos técni-
cos(13). Fue a partir de las intervenciones desde estos PDR y ONG, que se
conformaron varias organizaciones de productores y se establecieron en la
zona técnicos (en su mayoria agrénomos, originarios de otras regiones) que
mantienen un fluido contacto con los productores familiares. Ademas, existe
un fuerte vinculo entre las estrategias de los productores y las politicas del
gobierno provincial. Pues éste, ejerce una fuerte influencia en la dinamica pro-
ductiva de la zona a través de la regulacion del agua para riego y sus politicas
de promocidn de la vitivinicultura (dominada por empresas), el pimiento y el
turismo. Los municipios tienen poca autonomia con respecto al gobierno pro-

(12) Estos son PDR focalizados hacia pequefios productores familiares de la Secretaria de Agricultura
Ganaderia Pesca y Alimentacion de la Nacion (SAGPyA), que se implementaron en la década de
1990. El Programa Social Agropecuario (PSA) y el Proyecto de Desarrollo de Pequefios Productores
Agropecuarios (PROINDER) dependen directamente de la SAGPyA. Mientras Cambio Rural,
Minifundio y ProHuerta, integrados desde 2005 en el Programa Federal de apoyo al Desarrollo Rural
Sustentable (PROFEDER), son ejecutados por el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria

INTA) que es también un organismo de la SAGPyA.

13) Esta ONG funciona con personeria juridica desde 2003 y esta conformada por técnicos que tam-
bién trabajan desde el sector publico con pequefos productores familiares. Tiene acciones en 8 depar-
tamentos de Salta promoviendo (con fondos nacionales e internacionales de organismos como GTZ)
la adopcién de botiquines comunitarios de sanidad animal, formas de produccién agroecoldgica y
financiando pequefas obras de riego.
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vincial y carecen de politicas activas que aborden la problematica de la pro-
duccion agropecuaria. Ninguno contaba en 2004 con un area dedicada a la
produccién ni tenia proyectos dirigidos a pequefios productores(14),

ACOCAL: nuestra puerta de entrada a las tramas

En este apartado caracterizamos a la Asociacion de Comunidades
Calchaquies (ACOCAL) pues es una organizacion de segundo grado que,
desde abril de 2002, se ha constituido en un espacio en el que se han discu-
tido sistematicamente cuestiones vinculadas a las problematicas de los
pequefios productores familiares. ACOCAL ‘condensa’ el fendmeno de emer-
gencia de organizaciones de base de pequefos productores familiares vincu-
ladas a las intervenciones de organismos publicos y privados en el territorio,
desde la década de 1990. En ella se han reunido una heterogeneidad de acto-
res y problematicas locales, por esto decimos que ha sido para nosotros ‘la
puerta de entrada al territorio’ pues indagar su origen, y conocer los intereses
y las I6gicas en juego nos ha permitido re-conocer los espacios por los que cir-
culan los productores familiares y otros actores locales vinculados a ellos.

Esta organizacion se inici¢ bajo el nombre de Encuentros Zonales de pro-
ductores del sur de los Valles Calchaquies (EZ) y nuestro primer acercamien-
to fue en noviembre de 2004(15). Para ese entonces se habian realizado 23
encuentros cada 45 dias, de los que participaban alrededor de 40 producto-
res. Estos productores representaban 10 parajes de los departamentos de
San Carlos y Cafayate en los que se habian conformado organizaciones de
base de productores o pequefios grupos que se organizaban en torno a pro-
yectos puntuales financiados por los PDR(16). También participaban regular-

(14) Solamente en el municipio Animana funcionaba un Consejo Consultivo del que formaba parte la
Asociacion de productores campesinos de San Antonio (APROCASA). En 2006 en el mismo munici-
pio crearon un &rea de Programas de Desarrollo Rural dentro del Departamento de Accion Social, que
promovié proyectos de produccién horticola en el ejido urbano y alrededores.

(15) sobre el origen y trayectoria de los Encuentros Zonales (EZ) se puede consultar Arqueros y
Manzanal (2004).

) Los parajes representados eran San Carlos, El Barrial, San Antonio, Corralito, Payogastilla, San
Lucas, Santa Rosa, San Luis, Angastaco y Divisadero. Y las Asociaciones que participaban del EZ
eran: Asociacion 3 de Febrero de El Barrial, Asociacién de Productores Campesinos de San Antonio
(APROCASA) y Asociacion Villa de los cinco nombres (de San Carlos). Para una mayor caracteriza-
cion de estas organizaciones consultar: Arqueros y Manzanal, 2004 y Manzanal et al, 2006.
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mente de los EZ cuatro técnicos de PSA-PROINDER, MINIFUNDIO vy la Red
Valles de Altura.

El EZ surgid por ‘iniciativa’ de los técnicos con la finalidad de promover la
constitucién de organizaciones de base y consolidar una organizacion de pro-
ductores familiares de segundo grado con representatividad zonal, inexisten-
te hasta ese momento. Segun lo relevado en instancias de observacién parti-
cipante en 2004, los técnicos tenian un rol protagdnico, pues trasladaban a los
productores hasta los lugares de reuniones, tomaban la palabra la mayor
parte del tiempo, coordinaban los encuentros y tomaban actas. La mayoria de
los productores tenia una actitud mas bien expectante, aunque asistian con
regularidad motivados por el intercambio de experiencias y las posibilidades
de acceso a informacién sobre financiamiento para proyectos productivos y
asistencia técnica.

Los objetivos del espacio no estaban explicitados y los temas que se tra-
taban eran diversos: i) la comercializacién de los productos, ii) algunas cues-
tiones referidas al agua de riego (conflictos entre regantes, falta de informa-
cion sobre la legislacion vigente, gestiones y fuentes de financiamiento para
conseguir insumos y maquinarias para el mantenimiento de canales y ace-
quias, posibilidades de lograr un manejo integrado de las cuencas), iii) los
fines y estructura del EZ y su vinculacion con otras organizaciones de peque-
fios productores familiares y iv) las posibilidades de acceso a financiamiento
de los PDR y otros subsidios como los del Ministerio de Desarrollo Social.

En un nuevo acercamiento a la organizacion (dos afios después en 2006)
ella habia sido rebautizada con el nombre de Asociacion de Comunidades
Calchaquies —ACOCAL-. En ese momento registramos algunos cambios en
su estructura y en la participacion de sus integrantes. Todas las organizacio-
nes que estaban en 2004 continuaron participando y se incorpor6 un grupo de
productores del paraje San José y la Cooperativa Vitivinicola Cafayate. Ello
significd extender la red de vinculaciones hacia la zona de Cafayate, localidad
en torno a la cual gira la economia local.

Las principales lineas de accién que los miembros de ACOCAL trabaja-
ron en el periodo 2004-2006 fueron: la comercializacién de productos y la pro-
mocidn de las organizaciones de base de cada paraje.

Referido a la comercializacién, un grupo dentro de ACOCAL conformé una
comision que gestiond y administré un fondo rotatorio del PSA para la compra
de insumos para la produccion. Ademas, participaron en eventos puntuales
como la feria del PSA y en febrero de 2006 montaron un puesto de venta de
productos campesinos (dulces, conservas, hilados y tejidos) en la Serenata a
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Cafayate(17). También establecieron un contacto para comercializar dichos
productos en Buenos Aires a través del Centro de Estudiantes de la Facultad
de Agronomia de la Universidad de Buenos Aires y un centro de economia
social que funciona en la Ciudad de Buenos Aires(18)

Como estrategia para la promocién y fortalecimiento de las organizaciones
de base, un grupo de técnicos planteé un cambio en la estructura organizati-
va de ACOCAL. Asi, desde 2005 los encuentros plenarios se realizaron mas
esporadicamente (cada tres meses) y se instauraron reuniones mensuales de
delegados que se eligieron en cada paraje. Trabajaron fuertemente el rol de
los delegados quienes tenian la mision de informar y rediscutir en cada lugar
las cuestiones que se planteaban en el plenario y traer la voz de sus vecinos.
Buscaron desarrollar en ellos capacidades para coordinar grupos y analizar
criticamente la problematica de sus parajes vinculada a la situacion politica
nacional, provincial y local. También reflexionaron acerca del alcance real de
los procesos que se desencadenan en torno a los financiamientos que reciben
de los PDR. Fue un periodo en el que, por otra parte, varios de los delegados
participaron en espacios de articulacion con otras organizaciones nacionales
que representan a los productores familiares, como encuentros de la
Federacion Agraria, Red Puna, Mesa Nacional de Organizaciones de
Productores Familiares (desde 2006 Movimiento Nacional Campesino
Indigena), Red de Agricultura Familiar (REAF), entre otros. No todos los dele-
gados lograron sostener un proceso acorde a la nueva dindmica propuesta,
inclusive en algunos parajes, a mediados de 2006, aun no se habian elegido
los respectivos delegados.

En ACOCAL confluyeron desde el inicio una gran heterogeneidad de
intereses y actores. Algunas de las heterogeneidades que hemos relevado
se refieren a:

1. Diferentes estrategias entre los productores familiares. Las familias par-
ticipaban en ACOCAL con intereses particulares de acuerdo a su localizacién,
tipo de produccion y vinculacion con los mercados y PDR. Asi distinguimos
entre:

(17) Es uno de los festivales de folclore més importantes de todo el noroeste argentino declarado de
interés nacional.

8) El mismo se denomina el Galpon y convoca a organizaciones, productores y cooperativas para
proveer a los consumidores sin intermediarios. Desde ACOCAL se envian lanas hiladas a mano, teji-
dos, conservas y dulces caseros (www.elgalpon.org.ar, 2006).
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a) Unidades familiares con un perfil altamente vinculado a los mercados de
insumos y productos, con mayores posibilidades de capitalizacién, con
una produccién poco diversificada y fuertemente orientada al pimiento
para pimenton, cebolla, comino, tomate y bovinos(19). Estos se ubican
mayormente en las margenes del fondo del valle del rio Calchaqui, en
torno a la localidad de San Carlos y El Barrial. A este grupo se incorpo-
raron desde 2005, familias productoras de uva y vinos, que a su vez
conforman la Cooperativa Vitivinicola Cafayate.

b) Unidades familiares con la mayor proporcion de su produccién destina-
da al autoconsumo, que estan localizados mayoritariamente en parajes
al pie de los cerros. Producen frutas secas (pelones, higos, uvas y nue-
ces), crian llamas, cabras y ovejas para carne y lana para consumo
familiar y comercializan los excedentes en mercados locales. Cultivan
forrajeras perennes (para alimento de los animales de carga y de con-
sumo) y crian animales de granja.

Otra caracteristica asociada a estos dos perfiles de productores (los del
fondo del valle y los de los cerros) tiene que ver con su visibilidad como o
agente del territorio. Por una parte, en relaciéon con el gobierno provincial:
tanto los pequefos pimentoneros como vitivinicultores se consideran destina-
tarios de politicas de promocidn y, por lo tanto, tienen acceso a distintos fun-
cionarios para negociar sus intereses y logran obtener recursos. En cambio,
los productores de los cerros tienen menos posibilidades, porque estan mas
marginados. Lo mismo sucede en relacion con los PDR: los pimentoneros han
sido los mayores beneficiarios de los créditos y subsidios. Asi, mientras éstos
apuntan a aumentar su poder de negociacion y recibir mas recursos, los pro-
ductores de los cerros buscan generar y fortalecer sus alianzas para hacerse
visibles y convertirse en actores en el territorio. De todos modos, la totalidad
de los productores que han sido convocados por la propuesta de ACOCAL,
tenian estrategias de reproduccion familiares y en este sentido presentaban
caracteristicas comunes. Por otra parte, cabe mencionar que en muchos
casos las negociaciones entre los sectores pimentoneros y vihateros ante los

(19) Algunos de estos productores también tienen pequefias superficies de vid (en promedio 2 ha) y
hacen vinos caseros o pasas de uva que consumen y venden en mercados locales, generalmente des-
vinculados de las grandes bodegas. La mayoria cultiva también forrajeras perennes (para alimento de
los animales de carga y de consumo).
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funcionarios de gobierno e intermediaros, se han gestionado en gran medida
por productores empresariales (medianos en pimentén y medianos y grandes
en vid), quienes comparten intereses sélo parcialmente con los productores
familiares, y no forman parte de ACOCAL.

2. Diferentes trayectorias tanto de las personas como de las organizacio-
nes de base. Algunas organizaciones contaban con la experiencia de haber
ejecutado varios proyectos como es el caso de la Asociacion Tres de Febrero
de El Barrial, cuyos miembros lograron construir un pozo de riego que admi-
nistran ellos mismos. Otros productores contaban con experiencia de militan-
cia politico partidaria. En algunos parajes habia grupos mas recientes de PSA
0 centros vecinales que se estaban conformando. Esta situacién resulté moti-
vadora para las organizaciones incipientes, pero también desalentd a aquellos
que buscaban avanzar en la definicion de ACOCAL como actor a nivel politi-
€0 y econdémico.

3. Problemdticas particulares de cada paraje. Si bien hay problemas comu-
nes como el del agua de riego, también existen problematicas especificas y
diferentes prioridades en cada paraje. Por ejemplo, los pobladores del paraje
San José estan desde 2003 en conflicto judicial con la empresa vitivinicola
Finca Animana por la propiedad de la tierra que habitan(20). A partir de este
conflicto, ellos se han integrado a la Nacién Diaguita-Calchaqui, que es una
organizacion que reune diferentes comunidades que se declaran originarias a
lo largo del Valle y estan tramitando la propiedad comunitaria de la tierra(21).
Los productores de San José incorporaron a la discusion de ACOCAL la pro-
blematica de la tenencia de la tierra y los pueblos originarios. Pues aunque
existe en el territorio un proceso de creciente concentracion de la tierra en
manos de empresas, no es una problematica sentida por los productores en
todos los parajes.

4. Las percepciones de los productores y de los técnicos en relacion a su
rol dentro de ACOCAL. ;Quién integra ACOCAL? Fue una de las preguntas
disparadoras del encuentro N° 30 “a ACOCAL la integramos los productores”,
afirmaron unanimemente los presentes, luego de trabajar la consigna dividi-

(20) sobre este conflicto se puede consultar www.argentina.indymedia.org , marzo 2007.

1) Otras comunidades que integran esta organizacion como los Quilmes, Animand y Jasimana tra-
mitaron la personeria juridica ante los institutos nacionales y provinciales de Asuntos Indigenas (INAI
e IPIS).
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dos en grupos conformados por productores y técnicos entre si. A nuestro
entender, esta afirmacion puso en evidencia una contradiccion, pues los téc-
nicos han participado a la par de los productores en la conformacion de la
organizacion. Y han sido productores de significados en este espacio.
Reflexionando en torno a dicha afirmacion nos parece importante indagar, en
futuras investigaciones, la manera en que jugaron los discursos implicitos y
explicitos en la construccion del imaginario local, referidos a quiénes son ‘los
miembros de ACOCAL’, ‘los pequefios productores familiares’, ‘los delega-
dos’, y la forma en que ellos deben actuar, con quién deben vincularse estra-
tégicamente y como deben organizarse para modificar su propio territorio.

5. Las diferentes expectativas entre los técnicos acerca de ACOCAL.
Habia dos visiones en pugna acerca de los fines y el rol de la organizacidn.
Una promovia un espacio para intercambiar informacion ligada a los organis-
mos de intervencidn, acerca de financiamientos para mejorar los ingresos por
la venta de productos o servicios, y con ello la calidad de vida. La otra busca-
ba, que ACOCAL se constituyera, ademas, en un espacio de objetivacion de
los pequenos productores y de construccion politica entre técnicos y produc-
tores con el fin de consensuar estrategias de accién que pusieran en cuestion
los sistemas de poder local. Es decir, que se constituyera como un actor colec-
tivo con fines politicos y econdmicos para disputar recursos del territorio.

Las disputas al interior de ACOCAL

En el ambito de ACOCAL se ha generado un proceso de intercambio de
experiencias, dialogo y disputas entre los actores locales participantes. Esta
nueva trama se inicié y se sostuvo con recursos humanos y financieros de los
PDR e informacién sobre las politicas y programas, que fluyé a través de los
técnicos. Ellos articularon el mundo de las politicas publicas y los movimien-
tos de campesinos nacionales e internacionales, con el mundo de los produc-
tores de San Carlos, a través del espacio de ACOCAL. Sus expectativas se
centraban en transformar las condiciones de los productores en el sentido de
fomentar una mirada y posicion critica respecto del sistema de comercializa-
cion, del acceso al agua e inclusive, de la operatoria de los PDR.

Hacia fines de 2006, los participantes de ACOCAL comenzaron a debatir
acerca de su futuro y fue en ese momento que se evidenciaron las disputas y
pusieron en tension las légicas mencionadas en el apartado anterior. Estas
disputas tanto implicitas como explicitas han ido radicalizando dos facciones
al interior de la organizacion, que en 2007 termind por escindirse.
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Entre los productores se disputan los recursos que los PDR dan y ellos (de
acuerdo a su perfil como beneficiarios) reciben. Debe tomarse en cuenta que
todos los programas focalizan en universos de beneficiarios acotados y sus
operatorias requieren formalidades diferentes. Unos planteaban que los pro-
gramas “tienen que llegar a todos y de una forma que les sea realmente util”
y con este discurso pedian cambios en criterios y operatorias de los PDR,
mientras que otros enfatizaban que “hay que estar agradecido por lo que dan”.

Otra cara de esta misma disputa se observo entre los técnicos, por la afi-
liacién de los productores a alguno de los PDR en particular. Esta situacion se
vio enfatizada por la coyuntura de cambios de los PDR a nivel nacional a par-
tir del afio 2000, pues si bien los discursos institucionales iban en el sentido
de aumentar la articulacién interinstitucional, se observé que particularmente
entre INTA y PSA se disputaban la administracion de los recursos destinados
al desarrollo rural, asi como también el papel de ‘interlocutores legitimos’ ante
los productores, los gobiernos y las entidades de financiamiento.
Puntualmente, en el momento en que se estaban sucediendo cambios en la
coordinacién del PSA a nivel nacional, se explicitdé un conflicto sobre la posi-
cion que deberia tomar ACOCAL ante posibles modificaciones en la coordina-
cién de la unidad provincial(@2). Los técnicos y por ende los productores, asu-
mieron diferentes posturas de acuerdo a sus intereses. Cada grupo buscéd
posicionar a ACOCAL de acuerdo a sus alianzas para mantener o aumentar
sus posibilidades de accesos a recursos.

Por otra parte, percibimos una disputa implicita en torno a los modelos pro-
ductivos que subyace a las intervenciones técnicas dirigidas a los pequefios
productores familiares: i) un modelo de produccion capital intensivo, depen-
diente de insumos externos, basado en la especializacion del pimiento con
miras a la insercion en mercados dinamicos, inclusive internacionales y ii) otro
modelo que promueve tecnologias apropiadas, para la produccion de alimen-
tos de calidad que cubran las necesidades de autoconsumo y otros productos
destinados fundamentalmente al mercado interno (apuntando hacia un enfo-
que agroecoldgico(23)). Por un lado, apoyando el modelo capital intensivo, la

(22) La coordinacion del PSA y PROINDER se habia mantenido desde que comenzaron a ejecutarse
los programas en 1993 y 1998 respectivamente. EI cambio de la coordinacién nacional generé incer-
tidumbre (desde la perspectiva de los participantes) porque podia significar cambios en la politica del
programa.

(23) Como autores referentes acerca del enfoque agroecoldgico se pueden consultar trabajos de Altieri
y Labrador (2001), Sevilla Guzman (2006), Gliessman (2002), entre otros.
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operatoria de PSA-PROINDER ha dado respuesta a la necesidad de créditos
blandos para los productores pimentoneros del fondo del valle del rio
Calchaqui'y de Corralito. Ellos manifiestan que afio tras afio dependen del cré-
dito de los PDR para continuar en el circuito productivo tradicional. Por otra
parte, Minifundio, Red Valles y PSA-PROINDER trabajaron orientados a los
productores del cerro. Desde estos organismos (aunque con particularidades
en sus estrategias de intervencion) buscaron fortalecer las organizaciones de
base, promover la produccién diversificada y con bajos insumos para cubrir
las necesidades de autoconsumo y generar para los excedentes canales de
comercializacion directos entre productores y consumidores. También busca-
ron vincularse y generar apoyo politico fuera del territorio con otros movimien-
tos de productores a nivel nacional e internacional.

En sintesis, el impacto de esta trama de actores se visualiza, a nuestro
entender, en primera medida a nivel individual, en la medida que algunos pro-
ductores ‘han aprendido a operar en relacion con los programas. Para
muchos los ‘los proyectos’ se han incorporado a la estrategia de reproduccion
familiar y su permanencia en el circuito productivo depende altamente de los
recursos que obtienen a través de los PDR. Ademas, esta forma de operar en
relacién con los PDR incluye la conformacion de las organizaciones de base
a partir de proyectos y también la formacion de delegados. Estas son estrate-
gias que los productores accionaron para acceder a recursos materiales y
simbdlicos. Algunos han manifestado que “pertenecer a una organizacion es
la unica forma que han encontrado” para hacerse visibles como sujetos de
politicas.

El didlogo entre productores de la zona que se ha dado en el ambito de
ACOCAL, y el intercambio de experiencias con otros movimientos y organiza-
ciones nacionales, han puesto de manifiesto para muchos productores, la
importancia de la dimension politica en los procesos en los que estan involu-
crados. Sobre todo por la alta dependencia de las acciones de gobierno que
presentan las producciones familiares y las economias regionales, mas aun,
en contextos donde prima una politica de insercién en mercados competitivos.

ACOCAL ha sido una instancia de la expresion de esta frama desde la que
se busco disputar el poder ejercido en torno al manejo del agua para riego y
la comercializacion. No obstante, ha tenido dificultades ‘como organizacién’
para definir un rumbo y constituirse en un agente local con capacidad para
movilizar recursos materiales y simbdlicos, y consecuentemente, redefinir las
asimetrias de poder en el territorio. Sin embargo, la tensién entre diferentes
actores y sus logicas acerca de los motores del desarrollo local y formas para
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lograrlo, ha producido discursos que han sido apropiados y utilizados por
algunos productores como herramientas de disputa en otros ambitos de par-
ticipacion.

Las tramas en el sur de los Valles Calchaquies saltefios

En este apartado presentamos dos tramas en estudio de las que forman
parte los pequefos productores familiares: la del agua para riego y la de la
comercializacion del pimiento para pimenton.

La trama vinculada al agua para riego

El uso y control del agua en este territorio como en cualquier zona arida es
estructurante de la produccion y la sociedad. Y por lo tanto, es una fuente de
poder. En torno al agua hay practicas tradicionales que se conservan hoy en
dia, como es el manejo de los turnos de riego... “Cada uno sabe perfectamen-
te cuando le toca el agua...y esto viene de la época de los abuelos”, dicen los
productores. Ellos hablan de que el agua se maneja segun los “usos y costum-
bres”. A partir del estudio de esta trama, nos interesa introducir al analisis
algunos elementos de la estructura socio-productiva que se determinan a par-
tir del uso de este recurso.

En Salta la administracion de los sistemas de riego ha sido histéricamente
responsabilidad de la empresa Administraciéon de Aguas de Salta (AGAS), del
Estado provincial. En la década de 1990 la administracién fue privatizada y
quedd en manos de la empresa PROIN S.A. (Proyectos Industriales Sociedad
Andnima) y luego pas6 a manos de los productores. PROIN dejé la adminis-
tracion del sistema totalmente desmantelada, al punto que tuvieron que
reconstruirse los listados y mapas de regantes. También tuvieron que rastre-
ar el paradero de vehiculos y maquinarias que eran patrimonio de los consor-
cios, los cuales desaparecieron y nunca se recuperaron.

Desde el 2002, en el marco de la nueva Ley Provincial de Aguas, el siste-
ma ha sido administrado por consorcios conformados por productores. El
derecho sobre el agua publica sigue siendo del Estado provincial y es indele-
gable su facultad de ‘autoridad de aplicacion’ para definir su ‘correcta’ utiliza-
cion. La autoridad de aplicacion designada por el Poder Ejecutivo provincial es
la Agencia de Recursos Hidricos de Salta, que tiene atribuciones sobre: i) todo
lo referente al uso, preservacion y reserva del agua, i) obras publicas o priva-
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das de planificacion, estudio, captacion, conduccién, uso, conservacion y
manejo del agua, iii) régimen de permisos y concesiones, iv) legislacion refe-
rente a los recursos hidricos, y v) formacion de consorcios de usuarios (PSA,
2002).

Se llama ‘Consorcio de Usuarios’ a las personas fisicas o juridicas que se
agrupan para el uso del agua publica desde una toma, presa comun o siste-
ma de cauces. Un consorcio existe siempre referido a un lugar fisico desde el
cual se sirven el agua todos los usuarios, es decir a un rio, una toma, un canal.
Es en ese area especifica donde ejerce sus atribuciones. Se forma fundamen-
talmente con fines de representar legalmente a los usuarios, administrar y dis-
tribuir los caudales entre ellos, resolver los conflictos entre usuarios, y ejecu-
tar obras para el mantenimiento conservacion, mejora y limpieza de la infraes-
tructura hidrica de su jurisdiccién y evitar la contaminacion. Los consorcios se
conforman juridicamente como asociaciones civiles sin fines de lucro y es el
Estado provincial quien fija los limites de sus actuaciones y funciones (PSA,
2002). La participacion de los regantes involucrados es obligatoria y cada
regante representa un voto. La situacion de tenencia de la tierra puede ser
como propietario, arrendero o poseedor, quien a través de una declaracion
jurada se hace responsable del agua que se esta otorgando, y por lo tanto de
pagar el canon de riego al Estado. También se pueden formar consorcios de
segundo grado de usuarios de una cuenca o subcuenca.

En el momento en que la empresa privada PROIN dej6 de funcionar, los
productores tuvieron que presentar ante la Agencia de Recursos Hidricos de
Salta, una serie de documentacion para conformar los consorcios y para que
se les otorgaran las horas de riego. Los pequefios productores no tenian acce-
so a la informacion necesaria en tiempo y forma para armar la figura legal y
discutir las responsabilidades sobre los cargos electivos requeridos. De
hecho, los estatutos ya se les entregaban redactados, y ellos sélo debian ele-
gir los cargos. La asistencia técnica brindada en ese momento en el espacio
del Encuentro Zonal sobre el nuevo Cédigo de Aguas y los requisitos legales
para armar un consorcio de regantes, fue determinante para posibilitar la par-
ticipacion de muchos pequefios productores en los nuevos consorcios. Sobre
todo, en la conformacién de nuevos consorcios (como en el caso de Cafayate)
en donde los productores empresariales se veian favorecidos en cuanto a la
dotacion de agua de riego en detrimento de los pequefios.

Segun datos provisorios de la Agencia de Recursos Hidricos de Salta,
hasta fines de 2004 se habian conformado 6 consorcios en el departamento
de San Carlos, que se localizaban a lo largo del rio Calchaqui y en valles
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menores(24). Algunos consorcios estaban conformados por un perfil de pro-
ductores homogéneo “acé la mayoria somos chicos y nos repartimos el agua”,
mencionaba el presidente del Consorcio de San Carlos que es el que cuenta
con mayor numero de regantes y hectareas del departamento. También se
conformaron consorcios en los que participaban pequefios productores y
empresas como los de Animana o del departamento vecino de Cafayate. En
estos casos, comparados con los productores familiares, son los productores
empresariales o las grandes empresas quienes cuentan con mayor capital,
acceso a informacién y contactos con los funcionarios de gobierno que ponen
en juego todos estos recursos en funcién de sus intereses.

Desde los consorcios se ejerce control sobre el acceso al recurso limitan-
te para la produccidn, el agua. Y los actores que tienen acceso al agua ejer-
cen una importante influencia en el territorio en la medida que controlan y limi-
tan la puesta en produccion de la tierra. Lo que esté en juego en esta trama
en el plano material es el agua para la produccion. Y en el plano simbdlico, es
la organizacion del sistema tradicional de apropiacion y distribucién del agua
de riego (entre otros significados que ‘el agua’ puede tener en la cultura local,
y que no abordaremos en este trabajo).

Si bien existen permanentemente conflictos entre regantes de un mismo
consorcio muchos dicen que “son cuestiones que logran resolverse entre los
productores...hay mucha solidaridad porque todos saben que nadie puede
quedarse sin regar’. Esto pudo observarse cuando se retird la empresa
PROIN, pues pese a que dejo desmantelado el sistema administrativo, el sis-
tema no colapsd. Pareciera que los acuerdos tradicionales (usos y costumbres
que vienen de los antepasados) estan vigentes al interior de los consorcios,
donde existen mecanismos informales para solucionarlos, atravesados por
relaciones de vecindad y parentesco.

No sucede lo mismo en las vinculaciones entre consorcios vecinos, pues
existen permanentes conflictos y reclamos entre ellos, en los que interviene
la Agencia de Recursos Hidricos de Salta. Sobre todo a lo largo del rio
Calchaqui “los problemas entre consorcios entre Payogastilla y San Carlos,

(24) Los consorcios eran: Angastaco (113 regantes con 320 ha permanentes), Animana (21 regantes
y 406 ha permanentes), Corralito (37 regantes con 275 ha permanentes), San Antonio (39 regantes y
20 ha permanentes), Payogastilla-La Merced (22 regantes y 125 ha permanentes), Los Sauces,
Dérsena-Barrial, llamado por los lugarefios “Consorcio de San Carlos” (226 regantes y 1.696 ha per-
manentes).
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son histdricos” dicen los productores. Estos problemas surgen, en gran
medida, porque no manejan el recurso integradamente a nivel de la cuenca.
Los usuarios no cuentan con informacion sistematizada sobre el estado de
las obras de riego, ni con un presupuesto para mantenimiento de las obras
o la contratacion de personal -los recursos provienen solamente de lo que
se recauda entre los regantes-. Por lo tanto no hay una planificacion integral
de las obras a futuro, sino que se realizan pequefias modificaciones al sis-
tema, en general ligadas a acciones politico partidarias. De hecho, el tema
‘obras de riego’, esta presente en los discursos de todos los funcionarios
publicos, lo que da lugar a favoritismos e irregularidades, acrecentando los
recelos entre usuarios y consorcios. “El gobernador directamente vino aqui
en tiempo de campafa a hablar con el consorcio”, contaba con orgullo el
presidente de uno de los consorcios. Asi, los consorcios funcionan también
como ambitos de referencia politico partidaria. También se ha observado
que quienes han ocupado cargos jerarquicos en las comisiones de los con-
sorcios han sido, en varios de los casos, personas que logran dialogar con
funcionarios politicos. La vinculacion directa con senadores y diputados u
otros politicos es una posible estrategia de los consorcios para conseguir
financiamiento para obras y maquinarias. Otra estrategia que han logrado
algunos productores fue movilizar recursos de los PDR para financiar
pequefas obras. Un grupo de productores del consorcio de San Carlos ha
tenido financiamiento de PROINDER para revestir un tramo de canales de
riego con material; otro grupo de El Barrial obtuvo financiamiento de FOPAR
para la construccion de un pozo; la comunidad de San Antonio recibi¢ finan-
ciamiento de GTZ a través de MINIFUNDIO para revestir un canal. También
varios de los integrantes de la asociacién Villa de los Cinco Nombres reci-
bieron una computadora de PROINDER que comparten con el Consorcio de
San Carlos para la reconstruccion de los listados de regantes en soporte
electrénico.

El sistema tradicional de apropiacion y distribucion del agua de riego ha
sido cuestionado sobre todo desde algunos técnicos de los PDR que expre-
san claramente “aqui el agua es poder”. Aunque estos técnicos no tienen inje-
rencia legitima en el &mbito de los consorcios, son quienes estan en condicio-
nes de asesorar a los productores a la hora de controlar las obras que se rea-
lizan o pedir explicaciones técnicas a la Agencia de Recursos Hidricos de
Salta. Asi sucedi6 en el conflicto entre el Consorcio de San Antonio (confor-
mado por productores del cerro practicamente de autosubsistencia) que con-
siguieron la devolucion de horas de riego que le pertenecian y habian sido
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retenidas por los ‘abajefios’(25), en detrimento del Consorcio Animané donde
estd el vifiedo de la empresa Finca Animana. Es la Agencia de Recursos
Hidricos, la que tiene facultades para hacer cambios en la distribucién del
agua entre los regantes, aprobar los proyectos y presupuestos para la cons-
truccion de obras de infraestructura, controlar la gestién de los consorcios de
usuarios y mediar en los conflictos entre consorcios. Todas cuestiones funda-
mentales en el ejercicio del control sobre los recursos, por ello el gobierno pro-
vincial es un actor fundamental en la trama.

La trama vinculada a la comercializacion del pimiento

En torno a la produccién y comercializacion del pimiento se constituye una
trama de actores locales y extralocales. Un gran nimero de pequefos produc-
tores familiares, no sélo en Salta sino también en Catamarca y Tucuman, se
articulan con los mercados a través del cultivo de pimiento para pimentén.

Son diversas las aristas de esta trama que es necesario abordar para com-
prender como se ejercen las relaciones de poder: la estructura de tenencia de
la tierra y su puesta en produccion a través de la medieria, el paquete tecno-
I6gico adoptado, el vinculo entre productores e intermediarios y la concentra-
cion de los acopiadores en la cadena de comercializacion, las cuestiones de
calidad del producto, las similitudes y diferencias entre los intereses de los
productores empresariales y familiares, son algunas de ellas. Pero a los fines
de este articulo nos interesa detenernos especialmente en comprender como,
a través de la produccion de pimiento, se accionan las redes del poder politi-
co provincial y local.

Es histdrica la inestabilidad de precios a la que estan sometidos los pro-
ductores de pimiento de los Valles. Por un lado, los rendimientos dependen
ano tras afo de la disponibilidad de agua de riego. Por otro, son unos pocos
acopiadores los que compran el producto y tienen el poder de fijar el precio en
funcion de la oferta. Si el acopiador no llega a la finca, el productor no puede
sacar el producto, un claro ejemplo en el que se observa el ejercicio del con-
trol territorial(26),

(25) Localmente se utiliza el término abajefios para referir a ‘los que estan aguas abajo’ en un sistema
de riego.
(26) Segun datos de Lazzarini (2001) algunas de las empresas moledoras y comercializadoras de es-
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Ante una abrupta caida del precio del pimentén (que pasé de 4 $/Kg seco
en 2003, a 1,80 $/Kg en 2005) un grupo de productores, la mayoria de la
Asociacion Villa de los Cinco Nombres apoyados por un técnico del PSA-
PROINDER, se concentraron en la plaza de San Carlos reclamando al
Municipio acciones que den respuesta a la situacion. Ese mismo afio, se con-
formo6 una Camara de productores pimentoneros con presencia regional, en la
que confluyeron, productores de San Carlos, Cachi, Palermo (Salta) y Santa
Marfa (Catamarca)@?). De San Carlos participaron alrededor de 120 produc-
tores, de los cuales la mayoria cultiva en promedio 1,5 ha. Sin embargo, tam-
bién estaban presentes tres productores empresarios con un mayor nivel de
capitalizacién, que producen en promedio alrededor de 40 ha de pimiento
cada uno, y organizan el trabajo en sus fincas con medieros(28). Dos de estos
productores con un perfil empresarial ocuparon cargos jerarquicos en la comi-
sion directiva de la Cadmara.

Corresponde aclarar aqui que, si bien el hecho de haber conformado una
Camara es un intento por parte de los productores de acumular poder para
cambiar sus condiciones de negociacion, por otro lado, son los productores
empresariales quienes lograron (en el primer momento) posicionarse y ocupar
los espacios de representacion de la Camara. Y debe subrayarse que sus
intereses y condiciones de produccion son diferentes a los de los productores
familiares. Asi como también son mayores sus posibilidades de movilizacion
de recursos materiales y simbdlicos.

En junio de 2006, de cara a las elecciones de 2007, el gobierno provincial
anuncié un plan destinado a los productores pimentoneros saltefios. El vice-
gobernador de la Provincia, Walter Raul Wayar, oriundo de los Valles, se reu-
nié en Cachi, con mas de 400 pequefos productores de pimiento de los dis-
tintos municipios de los Valles Calchaquies para poner en marcha el Plan de
Mejoramiento Productivo. En ese momento, el funcionario expreso:

pecias que han comprado en la zona son de capitales internacionales como: La Virginia (de productos
Alicante), las empresas Lyco y Poo (ambas compradas en 1997 y 1998 por una empresa australiana
Bum Philips) y Pimentén 51. Algunos intermediarios tienen presencia local, inclusive hay un molino en
San Carlos de la empresa Adital (Aditivos Alimenticios).

(27) De acuerdo al relevamiento llevado a cabo por la Secretaria de la Produccion, en la provincia de
Salta, en las localidades de Payogasta, Cachi y San Carlos hay 442 pequefios productores que culti-
van menos de tres hectareas, siendo muy pocos los que siembran una extensiéon mayor. Entre todos
los pequefos productores se esperaban cosechar en el 2006, alrededor de 450 mil kilos de pimiento.
Boletin de Secretaria de Prensa y Difusién de la Provincia de Salta, 27 junio de 2006).

8) por ejemplo en la Finca de Martorell hay 15 productores medieros.
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“El Estado provincial proporcionara apoyo financiero para la compra de la
cosecha, que sera garantizada por los municipios a través de su coparticipa-
cion. La politica a seguir serd determinada y supervisada por el organismo
donde estaran representados también los productores” (Boletin de Secretaria
de Prensa y difusion de la Provincia de Salta, 27 junio de 2006).

El gobierno propuso entonces, la conformacion de un ente con presencia
de los actores involucrados: los productores organizados, los municipios vy el
Gobierno de la Provincia. En este espacio la Camara representaria los intere-
ses de ‘los productores’. El vicegobernador dijo que:

“la idea fundamental es que en principio podamos sostener un precio razo-
nable y que con un proyecto sélido a mediano y largo plazo, defendamos entre
todos esta economia regional, que constituye la fuente de trabajo para la gran
mayoria de los vallistos” (Ibid.).

Como primera medida el gobierno fijé un precio de 3,2 $/Kg. De pimiento
seco, para la campafa 2005/2006. A ese precio comprd la mayor parte de la
produccién de los valles, obligando a pagar el mismo precio a los acopiado-
res. Ademas subsidid, a través del Ministerio de la Produccion y el Empleo, los
insumos basicos para la produccion (como plastico, bromuro de metilo y semi-
llas)(29). EI Gobierno también previé acciones en el mediano plazo para
aumentar los rendimientos y mejorar la calidad con vistas a aumentar las posi-
bilidades de competir en mercados internacionales.

“El proyecto contempla mejoramientos genéticos, la modificacion de la ley
de Cddigo Alimentario y la entrega de insumos y servicios... existe un grupo
de trabajo que estd integrado por personal de la Secretaria de la Produccion y
del INTA, que se ocuparé de la capacitacion de los agricultores con las mas

(29) La estrategia adoptada por el gobierno es técnicamente cuestionable, pues el bromuro de metilo
es altamente toxico. Afecta la salud humana y de otros animales, elimina la micro flora y fauna del
suelo y ademas afecta la capa de ozono. “El bromuro de metilo se incluyé dentro de la lista de sustan-
cias controladas por el Protocolo de Montreal en 1992, en la llamada Enmienda de Copenhague. En
1995, los paises industrializados dejaron fijada su disposicién de interrumpir la produccién y el consu-
mo del bromuro de metilo para el afio 2005” Desde 1998, el INTA junto a la Oficina del Programa
Ozono de la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable, con apoyo de organismos de las
Naciones Unidas (PNUD y ONUDI), estéan llevando adelante proyectos demostrativos de alternativas
al uso de bromuro de metilo en cultivos de hortalizas, frutilla y flores de corte, y tabaco con la finalidad
de erradicar el uso de este agrotéxico”.
(http://www.inta.gov.ar/balcarce/info/documentos/agric/hortic/brometilo.htm , junio 2007).
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modernas técnicas aplicadas a nivel internacional, con vistas a mejorar el ren-
dimiento productivo en el largo plazo” (ibid).

El Gobierno provincial ha iniciado gestiones para modificar el Codigo
Alimentario Nacional en funcién de aumentar los controles en la adulteracion
del producto final (ya molido) y establecer precios diferenciales al momento de
evaluar la calidad del pimiento cosechado. La calidad del producto es un fac-
tor que hace a la variabilidad del precio del pimiento cosechado y se define
fundamentalmente por su color, la ausencia de impurezas (especialmente pol-
villo) y un adecuado grado de molienda(30),

La definicién de la ‘calidad del producto’ se plantea como un foco de dispu-
ta en la trama. Si a través de este plan el gobierno lograra avanzar en el sen-
tido de diferenciar las calidades de pimiento con miras a ingresar a mercados
internacionales, serian los empresarios (productores, molineros y acopiadores)
quienes estarian en condiciones de afrontar los gastos que el salto tecnoldgico
requiere(31). Y los que sin duda se verian beneficiados con los sobreprecios.

Para implementar este plan el gobierno entré en dialogo por un lado, con
la Camara pimentonera que cuenta con asistencia técnica de PSA-PROIN-
DER y por otro con el INTA, como organismo con facultades para avalar téc-
nicamente su estrategia. Para algunos técnicos de estos organismos, las con-
secuencias de empujar el modelo productivo a los mercados internacionales
resultaran en la expulsion de los productores familiares del circuito productivo.
Porque es un modelo basado en tecnologias que dependen de inversiones de
capital crecientes.

Lo que esta en juego en esta trama, que se re-configura a partir de la inter-
vencion del gobierno, son los intereses de: i) los productores por permanecer
en el circuito productivo del pimiento, ii) los empresarios, acopiadores y moli-

(30) £ color si bien depende en gran medida del genotipo, también depende de la forma de secado y
el tiempo de exposicion a la luz. La mayor parte de los productores seca el pimiento al sol y sobre la
tierra, tecnologia que desmerece la calidad pues se adhiere polvo que se lleva a la molienda y le quita
pureza. En relacién con las especificaciones en el control de calidad, SENASA ha propuesto un
“Proyecto de Normativa de Reglamento Técnico de Identidad y Calidad de Pimiento para Pimentén”.
No se detallaran aqui las especificidades de este proyecto, que pueden consultarse en la pagina web
de la Direccién Nacional de Alimentos.

(31) Para lograr la calidad de exportacion se requiere la adopcién de un paquete tecnoldgico capital
intensivo basado en semillas mejoradas, riego por goteo, plasticos para cubrir plantines, aplicacion de
agrotoxicos y fertilizantes, secado en estufas, etc.
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nos por ingresar a mercados internacionales en un momento donde el cambio
de la moneda es favorable a la exportacion en Argentina y iii) del gobierno, con
fines politico partidarios en periodo electoral.

A partir de esta intervencion del Gobierno provincial se ha movilizado casi
la totalidad de los pimentoneros de los valles saltefios. Esto puso en eviden-
cia que las redes que responden a logica de los partidos politicos se activan
facilmente en el territorio. Fue una clara demostracion del poder que ejerce el
Gobierno provincial de cara a las elecciones. Poder que a su vez involucrd a
los municipios en la cuestién productiva, dada su dependencia de la copartici-
pacion provincial. Por otra parte, los productores estuvieron dispuestos a apro-
vechar la coyuntura politica. Se movilizaron y organizaron, constituyéndose en
el interlocutor que el Gobierno requirid para distribuir los beneficios que ofre-
cia en este afo electoral.

Por ultimo, cabe mencionar que algunos técnicos cuestionan el papel que
debe jugar el monocultivo e intensificacion del cultivo de pimiento en las estra-
tegias productivas de los productores familiares. En definitiva, cuestionan el
rumbo que debe tomar la economia regional en contraposicion a la propuesta
impulsada por Gobierno provincial, los productores empresarios, los acopia-
dores y molinos.

Reflexiones finales

En este trabajo hemos analizado algunos aspectos de las tramas de las
que participan productores familiares en San Carlos, generadas en torno a la
problematica del agua y la comercializacion. Existen otros focos de disputas
que se dan, por ejemplo, en torno al turismo, la etnicidad y reclamos por la tie-
rra, que deberian ser estudiados e incluidos en el analisis para comprender la
estructura y dinamica del territorio.

El surgimiento de ACOCAL como organizacion zonal de segundo grado se
vincula al fendmeno de emergencia de organizaciones de base de pequefios
productores familiares, ocurrido en la década de 1990. Conjuntamente al pro-
ceso de esta organizacion, se viene conformando una trama (incipiente) en
torno al financiamiento y la asistencia técnica de los PDR y ONG, que desde
sus inicios ha buscado disputar poder en el &mbito de los consorcios de regan-
tes y la cadena de comercializacion de pimiento. Podriamos decir que las dos
framas analizadas en este trabajo cuentan con una larga historia y se desarro-
llaron en torno a elementos constitutivos de este territorio.
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Hemos visto que las tramas estan intimamente vinculadas entre si, y de
hecho, no puede entenderse la dindmica de una sin conocer las otras, pues
en muchos casos son los mismos actores que se re-posicionan y juegan dife-
rentes roles de acuerdo a los interlocutores en cada trama. Las tramas de
agua y comercializacion del pimiento estaban practicamente superpuestas. Es
decir, los actores eran los mismos (productores familiares, productores empre-
sarios, gobierno provincial, intermediarios y técnicos) hasta el momento pre-
electoral en que el gobierno provincial intervino. Esta intervencion reconfigurd
las posiciones de los actores, redujo el poder de negociacion de los acopiado-
res y aumentd el poder del gobierno, tanto en el plano material como en el
plano simbdlico.

Asi es importante reconocer que las tramas se conectan a través de los indi-
viduos, en palabras de Julieta Quirds (2006: 124) “siguiendo el hilo de las rela-
ciones se pueden mostrar las tramas a través de las cuales las personas circu-
lan de un lado a otro desafiando las fronteras organizacionales”. En nuestro
caso, era factible que un mismo productor fuera: presidente de un consorcio de
regantes, presidente de una organizacion de base, a su vez delegado por esa
organizacién dentro de ACOCAL, representante zonal de los pequefos produc-
tores en el PSA-PROINDER y que participara, ocasionalmente, como represen-
tante de ACOCAL en encuentros organizados por la Red Puna, el Movimiento
Nacional Campesino Indigena, la Red de Agricultura Familiar (REAF), el
Programa Mujer Campesina y Federacién Agraria. Del mismo modo, un técni-
co de terreno podia trabajar para PSA-PROINDER, Minifundio de INTA y for-
mar parte de la ONG Red Valles de Altura y participar de ACOCAL. Esta inte-
rrelacion entre los espacios de participacion le otorga a las tramas un sentido
diferente, que tiene que ver con los vinculos interpersonales, ya no interinstitu-
cionales, y los intereses o estrategias de reproduccion familiar/ individual, de
cada uno de los participantes. Aunque no existia un vinculo formal entre orga-
nizaciones como ACOCAL, los Consorcios y la Feria, ni la Camara pimentone-
ra, sin embargo las personas que circulaban por estos espacios eran las mis-
mas, y por lo tanto los discursos también iban circulando y construyéndose, no
Unicamente desde la légica de las organizaciones ni los organismos. En este
sentido, los técnicos de los PDR ocupan el rol de ‘mediadores sociales’ pues
articulan y producen representaciones sociales entre diferentes grupos o esfe-
ras sociales y han sido productores de discursos que, tanto los productores
como los organismos de intervencién, han tomado y resignificado.

En relacién a las disputas territoriales, percibimos distintos intereses acer-
ca de los modelos de produccion locales, intereses que estan implicitos en las
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acciones de intervencién técnica. Existe una tension entre el modelo instituido
de ‘agricultura industrializada’ que agota los recursos naturales y depende de
insumos externos, y un modelo de produccién alternativo de bajos insumos
(agroecoldgico). Este modelo alternativo es planteado por algunos técnicos
que, desde el territorio, cuestionan el papel del pimentén como unico cultivo y
la falta de diversificaciéon de la produccién y comercializacién en las estrate-
gias de los productores familiares. En este sentido, los técnicos producen dis-
cursos que cuestionan el rumbo que ha tomado la economia regional y la
insercion de los productores familiares en ella. Aunque luego en los hechos,
la implementacion de un modelo alternativo, basado en ‘tecnologias apropia-
das’, requiera un proceso sostenido de investigacion en el que participen acti-
vamente productores y técnicos. Este proceso solo es viable en el marco de
politicas sostenidas. Son muy incipientes los programas sistematicos de
investigacion y extension aplicados a las economias familiares desde los orga-
nismos de intervencion publicos y privados, con influencia en los procesos de
innovacion tecnoldgica. La creacion reciente de los Institutos para la
Agricultura Familiar (IPAF) en el marco del INTA, es un ejemplo de ello.

Otra disputa en el territorio se expresa en torno a la lucha por la tierra.
Existe un proceso de entrada de capitales saltefios y también transnacionales
asociados a la produccién vitivinicola. Desde la década de 1990, ha habido
crecientes inversiones promovidas por politicas del gobierno provincial, para
ampliar las superficies de los vifiedos y utilizar paquetes tecnoldgicos capital-
intensivos. En este sentido mencionamos (muy brevemente) el proceso de
varias comunidades originarias que, a lo largo del Valle, hacen frente a las
amenazas de venta y expulsion de sus tierras. Desde los PDR y diversos orga-
nismos publicos y privados, se alienta a la movilizaciéon de los productores,
facilitindoles el acceso a informacion legal sobre sus derechos y generando
discursos que cuestionan los procesos de concentracion de la tierra.

A lo largo del trabajo se ha evidenciado que el rol del Estado nacional y
provincial es determinante para las producciones familiares y en definitiva,
para el rumbo que tome ‘la produccién del territorio’. Su injerencia se eviden-
cia en: i) la disponibilidad de financiamiento, a través de créditos y subsidios
para la produccion que llegan a través de los PDR y la promocion de determi-
nadas actividades econdmicas vinculadas a mercados dinamicos, ii) la regu-
lacién del agua de riego, fundamentalmente desde la Agencia de recursos
Hidricos de Salta, que regula la distribucion del recurso vy iii) la regulacién del
mercado para una de las producciones regionales mas importantes, como es
el pimiento para pimenton, a través de un precio sostén. Estas acciones evi-
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dencian el poder del Estado como regulador de los recursos materiales y tam-
bién como productor de significados en el territorio.

Asi, en el andlisis de las tramas es fundamental contemplar las vinculacio-
nes con los actores y dinamicas extra locales. En este sentido, podemos decir
que los procesos de globalizacién influyen fuertemente en la dinamica econé-
mica de este territorio, tanto por el ingreso de capitales transnacionales que
imprimen una dinamica socio-econdmica particular, como por la influencia de
las politicas de los organismos internacionales de financiamiento, que definen
las intervenciones de los PDR. En sintonia con la dindamica global, el gobier-
no provincial tiene (desde la década de 1990 y en el periodo en que se reali-
z0 este estudio) una politica clara de promocion de inversiones de capitales
para desarrollar el turismo, la vitivinicultura y los productos agropecuarios para
exportacion. Tal como vienen planteadas, estas politicas tienden a incremen-
tar la marginacion de los productores familiares del sistema productivo, quie-
nes paulatinamente van siendo excluidos de los flujos de informacién y los
recursos materiales y simbdlicos que se producen en el espacio local.
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Desarrollo rural y tramas institucionales.
La construccion de un modelo alternativo
en San Pedro, Misiones.

Maria Andrea Nardi

Introduccion

En este capitulo se presenta un estudio centrado en la trama de actores y
vinculaciones que se viene configurando en el municipio de San Pedro (al nor-
deste de la provincia de Misiones) para la construccién e implementacion de
un modelo diferente o ‘alternativo’ de desarrollo rural.

Dicha trama institucional, conformada por diversos actores (organizacio-
nes de productores familiares, organismos publicos de diferentes niveles,
organizaciones no gubernamentales, organizaciones de bienestar social,
agrupaciones de base, etc.) se encuentra en proceso de formulacién conjun-
ta de una politica de desarrollo para San Pedro centrada en la inclusion de las
familias pobres rurales. Esta propuesta, que forma parte de un planteamiento
general para la provincia, tiene como finalidad: a) la inclusion socioeconémica
y politica del amplio sector de productores familiares, y b) la produccion agro-

M) g presente estudio es parte de la tesis de maestria en Economia Agraria de la autora sobre
“Instituciones y Desarrollo Rural en el Nordeste de la Provincia de Misiones (Arg.). Una Perspectiva
Territorial”. El trabajo de investigacion se centra en informacion primaria (recolectada a través de entre-
vistas a informantes calificados realizadas en trabajos de campo en Misiones entre 2004 y 2006) e
informacién secundaria.
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ecoldgica y sustentable, respetuosa del medio ambiente y de las pautas cul-
turales de los pequefios productores. Uno de sus ejes centrales es la promo-
cion de la organizacion y participacion activa en asuntos publicos de la pobla-
cion rural y la conformacion de los productores familiares en actores sociales
con presencia politica.

En términos generales se puede afirmar que esta vision surge como con-
secuencia de un proceso constante de deterioro de las condiciones de vida de
la amplia mayoria de los habitantes rurales. En tal sentido, se contrapone a la
vision neoliberal que sustenta los actuales modelos econdmicos promociona-
dos por el Estado, que han resultado ser excluyentes y polarizados. De acuer-
do a Schiavoni et al (2006) la creacién y consolidacién de este nuevo modelo
puede vincularse con la construccién de un paradigma alternativo de desarro-
llo rural que se contrapone a aquel modelo productivista y basado en la pene-
tracion del capital en el sector agropecuario. Segun las autoras

...el nuevo paradigma surge en contraposicion al modelo productivista y a
las tendencias homogeneizantes y deterministas del capitalismo en el agro.
Se rechaza la especializacion y la segregacion sectorial de la agricultura, favo-
reciendo el eslabonamiento de multiples actividades en un mismo espacio
rural. Se promueven las acciones descentralizadas con el fin de reasentar la
produccion en el capital ecoldgico, social y cultural (ibid: 251).

Las autoras sefialan que en Misiones existen varias experiencias ejempli-
ficadoras, las cuales “surgen en contraposicion al estilo convencional de desa-
rrollo agricola y en respuesta al impacto negativo de las transformaciones eco-
nomicas recientes sobre la agricultura familiar de la provincia” (ibid: 264).

Este nuevo modelo tiene como meta revitalizar la agricultura familiar y
recuperar la autarquia de las explotaciones familiares con la finalidad de mejo-
rar la calidad de vida de los productores. Schiavoni et al (ibid) mencionan que
“la valorizacioén de la produccion de subsistencia, mediante la aplicacién del
modelo agro-ecoldgico y el establecimiento de cadenas cortas de comerciali-
zacion de alimentos, representa la clave de las nuevas versiones”.

En este contexto, la finalidad del presente capitulo es reflexionar acerca de
la trama de actores y vinculaciones en San Pedro, su alcance y sus logros,
conflictos y perspectivas a largo plazo, en el proceso de construccion conjun-
ta de un desarrollo rural incluyente de los productores familiares. El trabajo se
sustenta en reflexiones tedricas y en informacién primaria recolectada a tra-
vés de entrevistas a actores locales realizadas en sucesivos trabajos de
campo en el municipio y en otras areas de la provincia.
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El municipio de San Pedro en el nordeste de Misiones

En un trabajo previo (Manzanal et al, 2006) presentamos una caracteriza-
cion general sobre la situacion agropecuaria de San Pedro y de los producto-
res familiares. Este municipio presenta el mayor nivel de pobreza en
Misiones(?), en su gran mayoria rural, y con una significativa presencia de
pequefios productores familiares(3). EI municipio se caracteriza por un proce-
so de ocupacién productiva relativamente reciente4), directamente vinculado
con la produccién tabacalera(®), asi como por una muy desigual distribucion
de la tierra(6).

La organizacion del territorio de San Pedro se enmarca dentro de un con-
texto particular comprendido por la ausencia de planificacion publica y la ocu-
pacion paulatina de productores familiares sin recursos(?). Esto ha determina-
do una configuracion territorial distinta a la del resto de la provincia, en donde
existe una alta presencia de colonias asi como una dinamica socio-producti-
va, econdmica y politica muy diferente. Segun Schiavoni (2001: 7-8)

...los sistemas agrarios de la colonizacién esponténea, si bien mantienen
algun grado de diversificacion (tabaco, ganaderia, forestacion, yerba mate),
responden al nuevo modelo de agricultura familiar que cristaliza en la provin-

() Segun datos del censo nacional de poblacion de 2001, el 40% de su poblacién era pobre lo que
representaba el 35% de sus hogares, el 76% de la poblacién no tenia obra social y/o plan de salud pri-
vado o mutual y el 60% de sus habitantes de 15 afios 0 mas no tenian instruccion o tenian el primario
incompleto (INDEC, 2001). En 2001, el 58% de los habitantes se localizaba en areas rurales disper-
sas (ibid).

(3) En 2002 de acuerdo a datos del censo nacional agropecuario existian un total de 1.810 explotacio-
nes agropecuarias (EAP) de las cuales el 62% tenian una superficie menor a 50 Ha. El peso de las
EAP con un tamafio de extension entre 10,1 y 50 Ha. era significativo ya que representaba un 55%
sobre el total de explotaciones. La precariedad de la tenencia de las EAP se refleja en que el 21% del
total no tenia limites definidos (43% del total provincial) (INDEC, 2002).

4) La cantidad total de EAP en 2002 denotaba un crecimiento desde 1988 de casi un 3%, mientras
que el promedio de la provincia fue de -2% (INDEC, 2002).

) En el periodo intercensal 1988-2002, los cultivos que méas crecieron en San Pedro en cuanto a la
superficie implantada son los industriales (180%) siendo el tabaco el primero de ellos con un aumen-
to de 427%.

(6) E1 1% del total de EAP de San Pedro, concentra el 73% de la superficie de EAP del municipio, mien-
tras que el 62% de las EAP poseen sélo el 10% de dicha superficie.

7) De acuerdo a Schiavoni (2001: 7) “... el poblamiento no planificado del nordeste provincial se desa-
rrollé entre 1970 y 1990, impulsado por pequefios productores sin capital, que aprovecharon las faci-
lidades de acceso a la tierra fiscal, integrandose a las dindmicas del complejo agroindustrial tabacale-
ro de mediados de 1980 (boom del Burley)”.
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cia en las ultimas décadas y que se funda en la estabilizacion de la pequena
explotacion a través de la especializacion tabacalera, en contraposicién al
patron clasico de capitalizacion mediante la implantacion de perennes (yerba
mate, té, tung).

De esta forma, las empresas y las organizaciones tabacaleras presentan
una funcién importante en la dindmica socio-economica y politica del nordes-
te provincial. En esta zona de Misiones, caracterizada por una alta presencia
de pequefos productores familiares, han focalizado también su accionar orga-
nizaciones no gubernamentales (ONG) y programas de desarrollo rural (PDR)
del gobierno nacional(®). De acuerdo a las autoras:

Por un lado, la integracion al complejo agroindustrial tabacalero hace que
los procesos de diferenciacion social dependan crecientemente del vinculo
con las empresas. En este sentido, la participacion en las organizaciones taba-
caleras es parte del dispositivo general de control del sector. Por otro lado, el
nordeste provincial en tanto locus privilegiado de reproduccion de la pequefia
produccidn, constituye un terreno caracteristico de las acciones de las ONGs
y de las unidades de ejecucion de politicas agrarias participativas (Pro-Huerta,
Programa Social Agropecuario) (ibid: 8).

Mas recientemente, el gobierno provincial ha tenido una presencia mas
activa en la ocupacion del territorio de San Pedro al regular el uso del suelo
creando alli una reserva de biosfera. Aproximadamente un 67% de la superfi-
cie total del municipio se ha destinado a la proteccién de la biodiversidad y el
medio ambiente. Estas areas estan enmarcadas en una legislacion especial
que permite la puesta en produccidén del suelo sélo teniendo en cuenta estra-
tegias de desarrollo sustentable(©).

(8) Los PDR son programas publicos nacionales, provinciales o locales con una estructura de interven-
cion propia y con un accionar focalizado en el sector pequefio 0 mediano productor.

9) Las reservas de biosfera son areas geogréficas representativas de un determinado ecosistema que
la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) selec-
ciona en diferentes paises del mundo con el objetivo de conciliar la conservacion y el uso de los recur-
sos naturales. En total existen unas 228.539 Ha. protegidas a través de la creacion de parques provin-
ciales, reservas naturales y de biosfera.
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El problema actual: la exclusion e inclusion
subordinada de los productores familiares

Como hemos podido observar en nuestro estudio, e intentaremos demos-
trar a lo largo del presente trabajo, los determinantes de la condicion de pobre-
za en la cual se encuentra una amplia parte de la poblacién de San Pedro no
estan simplemente relacionados con la escasez de recursos econémicos y
productivos de las familias (ingresos monetarios, acceso a la tierra, semillas).
A ello hay que agregar la carencia significativa de inversién publica (en edu-
cacion, vivienda, agua, vialidad, e inclusive seguridad y justicia) y la ausencia
sistematica de una politica econdémica y social que permita la generacién de
empleo y consumo local, el aumento de volumen de produccion, el mejora-
miento de la calidad de los cultivos, la creacion de nuevos canales de comer-
cializacion, el acceso a nuevos mercados, y, en definitiva, una mejora en las
condiciones de vida y habitacionales de la poblacion.

A pesar de la carencia de politicas publicas en materia de educacion,
salud, vivienda y transporte, se puede afirmar que en San Pedro la organiza-
cion de las acciones tendientes a la construccion y a la implementacion de un
desarrollo rural alternativo se estructura a partir del apoyo a los productores
familiares en cuestiones econdmico-productivas y, en segundo lugar, en cues-
tiones politico-reindivicativas. Ejemplo de ello es la busqueda de una mejor
productividad de los cultivos de autoconsumo, de nuevos canales de comer-
cializacion y de acceso al crédito, y la promocién de la organizacion y partici-
pacion activa en asuntos publicos de las familias rurales, a partir de capacita-
cion y asistencia técnica.

Esto se sustenta, en gran parte, en la importante diversidad de problemas
que tienen las familias para la produccion y comercializacion de sus produc-
ciones, y en su alimentacion. Algunas de las situaciones socio-productivas
que caracterizan la precariedad y fragilidad en la que viven los productores
familiares son: a) debilidad e inestabilidad de su autonomia alimentaria; b)
tenencia precaria de la tierra; c) practicas de manejo de cultivos que degradan
el suelo; d) ausencia de un sistema técnico de extension que permita mejorar
la productividad de los cultivos y encontrar modalidades alternativas de
comercializacion; e) escasez de canales de acceso al crédito; f) insercion su-
bordinada de los plantadores de tabaco en la cadena tabacalera; y g) bajos
precios relativos de la hoja de yerba obtenidos por los productores locales.

En lo que sigue nos referimos a estas problematicas, sobre las que distin-
tos actores se posicionan y vinculan, realizando acciones de apoyo, conten-
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cion, defensa y/o inclusion de las familias de productores; construyéndose de
este modo una particular trama institucional de desarrollo rural.

Debilidad e inestabilidad de la autonomia alimentaria. La alta presencia de
cultivos industriales, en especial del tabaco, en el esquema productivo del
pequeno productor ha hecho que la produccion para autoconsumo (granja,
huerta) se haya debilitado e incluso en muchos casos abandonado. Ademas,
esto favorece una alta dependencia de insumos externos para la produccién
(necesarios en algunos casos para cumplir con los estandares de calidad) y
para la reproduccion de la familia (compra de productos alimenticios). Todo
ello contribuye al deterioro de la alimentacion y de los ingresos monetarios,
disminuyendo a la vez el control de los pequefios productores sobre la orga-
nizacién de su produccién(10),

Tenencia precaria de la tierra. Una gran cantidad de productores familiares
se encuentran ocupando tierras fiscales con permisos de ocupacion vencidos
y un ndmero menor, pero significativo, lo hace sobre tierras privadas. Desde
el 2002, la situacion de aquellos productores asentados sobre lotes privados,
principalmente de la zona de las rutas provinciales 17 y 20, se agravo debido
a la revalorizacion de los productos agropecuarios argentinos en el mercado
global e interno y la percepcion de los grandes latifundistas sobre la posibili-
dad de implantar &rboles y/o extraer el monte nativo(11). El problema de la
ocupacion de tierras se expresa en una variedad de situaciones, lo que com-
plejiza cualquier formulacion de estrategias de regularizacion.

Précticas de manejo de cultivos que degradan el suelo. El manejo no sus-
tentable de cultivos incentiva a los pequefios productores a la busqueda de
mejores condiciones para realizar sus producciones, tanto de aquellas desti-
nadas al mercado como de las de autoconsumo. Debido a la inestabilidad del
suelo y dadas las condiciones ecoldgicas alli presentes, los productores obtie-

(10) Sobre la importancia otorgada al cultivo del tabaco por parte de las familias de pequefios produc-
tores, un referente local entrevistado sefala que: “...es un tema especial el del tabaco, porque ade-
mas de ser un cultivo econémico, un cultivo de rentas, se ha como culturizado mucho como un mono-
cultivo (...) La gente se mete mucho en esa actividad, y abandona mucho otras cosas...” (Presidente
de APHyDAL, San Pedro, noviembre de 2004).

) En relacién a esta afirmacién, un actor local entrevistado sostiene que: “... hoy por hoy con el pre-
cio que estan teniendo las tierras...le vieron negocio... le estan vendiendo a las tierras para paises
extranjeros como Chile. Empresas chilenas vienen y compran grandes parcelas para reforestar... enci-
ma todo subsidiado por el Estado... Entonces ahi empez6 un poco més el conflicto entre los propieta-
rios y todo este sector (Técnico de campo de INDES, Pozo Azul, San Pedro, noviembre de 2004).
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nen una muy baja productividad en sus cosechas. Todo esto hace que exista
un constante y paulatino avance de la frontera agropecuaria hacia la reserva
de biosfera y otras areas de preservacion de la biodiversidad.

Ausencia de un sistema técnico de extension que permita mejorar la pro-
ductividad de los cultivos y encontrar modalidades alternativas de comerciali-
zacion. Esta ausencia no se limita al caso particular de San Pedro, o a la pro-
vincia de Misiones, sino que incluye a todo el sector pequefio productor a nivel
nacional. El sistema de extension hacia el sector yerbatero se realiza princi-
palmente a través del Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA)
pero éste focaliza su actividad en los grandes productores de yerba('2). En la
produccion del tabaco, son las empresas tabacaleras las que realizan transfe-
rencia tecnologica. Las unicas organizaciones que realizan actividades de
extension hacia el sector en San Pedro con una perspectiva integral del pre-
dio son las ONG, las escuelas técnicas y, en menor medida, el gobierno muni-
cipal. Las actividades que realizan refieren a temas productivos y organizati-
vos, apuntando a la diversificacion de la produccion. Pero no logran tener un
accionar continuo ni cubrir la totalidad de los productores.

Escasez de canales para el acceso al crédito. Actualmente, los producto-
res observan que tienen un contexto macroeconémico mas favorable para
colocar su produccion (yerba, granos) ya sea para el mercado provincial como
nacional. Pero consideran que estan limitados para hacerlo por falta de un sis-
tema crediticio disefiado para el sector pequefio productor. En San Pedro, los
créditos a los que accede una parte de los productores no son bancarios y se
canalizan a través de PDR de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca
y Alimentos de la Nacién (SAGPyA). Si bien durante 2004 el gobierno provin-
cial apoyd la creacion de cooperativas, el financiamiento recibido fue subsidia-
do y dirigido solamente a ese fin.

Insercion subordinada de los plantadores de tabaco en la cadena tabaca-
lera. Los problemas del cultivo de tabaco, en San Pedro y en Misiones en
general, estan relacionados con el alto costo de los insumos, la cantidad de
mano de obra requerida, la dependencia tecnoldgica y el mercado cautivo en

(12) | og productores yerbateros de San Pedro tienen bajos rendimientos en su produccion de hoja
verde. Segun SAGPyA-MAA (1998: 20) esto se deberia a un mal manejo de plantas, suelos y de con-
trol sanitario debido basicamente a la falta de informacién y recursos por parte de los productores, es
decir debido a la falta de un sistema de extension hacia el sector.
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el que se encuentran los productores. Los 1.450 plantadores de tabaco del
municipio (campafa 2004) al igual que los del resto de la provincia, se
encuentran insertos en un sistema de transferencia tecnoldgica determinado
por las tres compafiias tabacaleras('3) que tienen accionar alli. En este siste-
ma, los pequefios productores reciben instrucciones técnicas y los insumos
para la produccion (semillas y agroquimicos). Si bien el precio del tabaco se
determina cada afo en una mesa de negociacion entre plantadores, compa-
filas tabacaleras y el sector publico, las tabacaleras obtienen beneficios
extraordinarios a través de este sistema de transferencia y el control sobre la
definicion de los estandares de calidad de la hoja de tabaco, razén por la que
los plantadores se hayan en una posicion subordinada en la cadena producti-
va. La produccion primaria de tabaco en Misiones es altamente demandante
de mano de obra. Esto compromete a todos los miembros de la familia demos-
trando a su vez la fragilidad laboral en la cual se encuentran los productores.

Bajos precios relativos de la hoja de yerba obtenidos por los productores
locales. El municipio de San Pedro es uno de los mas importantes en cuanto
a la cantidad de productores yerbateros alli presentes(!4), ocupando el cuarto
lugar a nivel provincial. A pesar de la regulacion del mercado de produccion
de yerba por parte del Instituto Nacional de Yerba Mate (INYM) los producto-
res de San Pedro siguen recibiendo precios mas bajos que los fijados(19).
Esto es explicado no sélo por la falta de control por parte del organismo regu-
lador sino también por una ausencia de cooperativas de produccién y acopio
de yerba(16). La comercializacion de la hoja verde asi como la yerba cancha-
da producida en San Pedro se vende a molinos extra locales ubicados en su
mayoria en la zona centro sur de la provincia. Los secadores locales no tienen
la suficiente capacidad para procesar el total de toneladas producidas en el
municipio.

(13) Cooperativa Tabacalera de Misiones Ltda. (CTM), CIMA S.A. y Tabacos Norte, ubicadas en la
zona sur de la provincia.

(14) Segun el relevamiento yerbatero realizado por el gobierno de Misiones, en 2001 existian 1.217
productores de yerba en este municipio.

(15) En Ia zafra 2000-2001, el precio promedio pagado por hoja verde puesta en secadero en San
Pedro era menor a aquellos observados en el resto de la provincia (Gob. de Misiones, 2002).

6) En referencia a ello, dirigentes agrarios del sector yerbatero sefialan que: “...el mas pobre es el
pequefio productor (...) que no estéa organizado en cooperativas y le vende al [mejor] postor. Viene una
persona, necesita plata (...) le vende el producto y es el efecto negativo en la cadena comercial de la
yerba mate. Es el productor chico ‘anarquico’ (...) que no esta organizado” (dirigente de FEDECOP y
ARYA, 2004; citado en Ramirez, 2006: 60); y que “...por la ruta 14 no se estan cumpliendo con los pre-
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A partir de esta situacion de exclusion y de inclusién subordinada de los
pequefios productores se viene configurando en San Pedro una red de con-
tencion y de promocion de las familias rurales. Los actores que conforman
dicha red o trama institucional ejecutan acciones que buscan revertir esta
situacion, o al menos atenuar sus consecuencias buscando nuevas alternati-
vas productivas y organizativas. A continuacién, hacemos una breve caracte-
rizacion de su accionar, de su visién en torno al desarrollo rural y de sus vin-
culaciones y articulaciones mutuas.

Los actores locales y la trama institucional
para un modelo de desarrollo rural alternativo

En este apartado realizamos una caracterizacion general de los actores
locales que vienen implementando estrategias de intervencién con pequefios
y medianos productores familiares. En especial, intentamos distinguir segun
su compromiso con la construccion de un modelo alternativo de desarrollo
rural para San Pedro. Estos actores se caracterizan por presentar diversos
objetivos y finalidades institucionales, pero todos, de alguna u otra forma, bus-
can la inclusion socio-economica y politica de las familias de pequefios pro-
ductores y la consolidacion de una agricultura sustentable.

Organizaciones de productores familiares

Las organizaciones de productores mas importantes (en relacion a su
visualizacion en el campo del desarrollo rural en Misiones) son las gremiales
o de representacion de intereses(17). Pero ademds, a partir de 2004 se
comenzaron a crear en San Pedro algunas organizaciones econdmicas de
pequefios productores(18), poniéndose en funcionamiento dos nuevas coope-
rativas de acopio de hoja verde de yerba y produccion de hoja canchada con
el apoyo del gobierno provincial y local. Existe asimismo una significativa pre-

cios y yo creo que eso se debe a la falta de cooperativas bien organizadas que hagan cumplir con
estos precios” (dirigente de APAM, 2004; citado en Ramirez, 2006: 60).

(17) Se trata de organizaciones que tienen como finalidad la representacion publica y politica de los
intereses de un sector productivo o social.

(18) son aquellas organizaciones que tienen objetivos econémico - productivos.
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sencia de grupos de base de productores que realizan algun tipo de actividad
conjunta, pero que aun no han avanzado en la definicion de una estructura y
organizacion de funcionamiento grupal. Se trata de familias que se han ido
organizando a partir del accionar de distintas ONG y PDR en varios parajes y
colonias.

Puede distinguirse dos modelos de organizaciones. Por un lado estan las
tradicionales de productores, como las organizaciones gremiales tabacaleras
0 las cooperativas de acopio de yerba, que representan los intereses conven-
cionales del sector (mejora en el posicionamiento de los productores familia-
res frente a la demanda concentrada de productos para la agroindustria, o la
tenencia concentrada de la tierra). En general, actian con una visién produc-
tivista y por ello son ejemplo del modelo de desarrollo rural ‘tradicional’. Por
otro lado se observan organizaciones resultantes del trabajo de ONG, de
organizaciones de bienestar social o de PDR. Estas representan otro tipo de
intereses, centrados en la familia rural, en el manejo sustentable e integrado
de las chacras, en el aumento y mejoramiento de la produccién de autoconsu-
mo y de la alimentacion y la salud, en la importancia del rol de la mujer en la
familia y en la comunidad, y en la busqueda de nuevos canales de comercia-
lizacion en los que los productores tengan mayor poder de decisién. Ellas son
las promotoras de un modelo de desarrollo rural ‘alternativo’ (si bien en algu-
nos casos complementan sus reindivicaciones con las de las organizaciones
tradicionales).

En la tabla a continuacién presentamos sucintamente las organizaciones
de productores familiares de San Pedro.

Organizaciones de apoyo al sector productor familiar

Estas organizaciones se encuentran vinculadas a los productores familia-
res ya sea porque tienen objetivos institucionales explicitos de intervencién en
el mismo o porque realizan actividades relacionadas con la promocion de las
familias rurales. Se trata de: a) organismos publicos que ejecutan politicas
agropecuarias, b) PDR, ¢) ONG de apoyo financiero, transferencia tecnologi-
ca y capacitacion, y d) organizaciones de bienestar social.

En San Pedro se encuentran presentes diversos actores referentes de
organismos publicos y PDR de los tres niveles de gobierno. El gobierno nacio-
nal, principalmente a través de PDR, es quien esta destinando la mayor canti-
dad de recursos financieros para apoyar a los productores familiares. Esta
intervencion se realiza desde mediados de 1990 con la implementacion de pro-
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Tabla 1. Provincia de Misiones, municipio de San Pedro. Organizaciones

de productores familiares

Organizaciones gremiales

Asociacion de
Plantadores de Tabaco
de Misiones (APTM)

Creada en 1983. Otorga asistencia técnico-productiva a plantadores de tabaco.
Participa en la mesa provincial de fijacion del precio de este cultivo. En 2004, habia
780 plantadores afiliados en San Pedro. Recibe recursos del FET para apoyar a sus
asociados, tanto en temas de salud como productivos. El tipo de participacion inter-
na de los socios en su organizacién y funcionamiento hace que la representatividad
de los directivos electos sea muy cuestionable.

Cémara del Tabaco de
Misiones (CTM)

Creada en 1999 como otra opcién gremial tabacalera. Otorga apoyo en temas pro-
ductivos y de salud. Participa en la mesa provincial de fijacion del precio de tabaco.
En 2004 habia 650 plantadores afiliados en San Pedro. Recibe fondos del FET. La
modalidad de participacion interna difiere a la de la APTM.

Grupo Unién y Progreso

Retine a 150 mujeres de la zona de Colonia Paraiso que comenzaron a organizarse en
1989. Desde sus inicios recibe asistencia de INDES para el trabajo en huerta organi-
ca, salud, comercializacion y gestion de recursos financieros. Poseen un fondo de cré-
dito propio. Son convocadas como referentes del manejo integrado de chacras y la
promocion de la organizacion de mujeres. Desde el afio 2000 participa en la Unidad
de Coordinacion del PSA(*). Unas doce familias concurren a la feria franca tres dias
por semana para vender sus productos de huerta y granja.

Organizacién de
Productores Familiares
Agroecoldgicos Local
(OPFAL)

Nuclea aproximadamente 180 familias de distintos parajes y colonias del municipio.
Son grupos de base apoyados desde mediados de los “90 por APHYDAL. En 2001
se dieron un nombre y comenzaron a reunir para trabajar en torno a la produccion de
autoconsumo, el rescate de las semillas locales, la agricultura orgénica, la agroindustria
artesanal y mercadeo. Participaron en encuentros de la Mesa Nacional de Productores
Familiares (junto con APHyDAL). Su organizacion esta en proceso de estructuracion.

Comision Central de

Retine a productores y trabajadores rurales de varios asentamientos de grandes pro-

productores familiares

Tierra (CCT) piedades privadas de San Pedro y Bdo. Irigoyen, con problemas de regularizacion de
la tenencia de la tierra. Viene organizandose desde 1995. En 2001 comienza una
movilizacion mas activa. Unos 20 delegados representan entre 700 y 800 familias.
Cuentan con apoyo de APHyDAL, INDES y, en menor medida, de MAM.

Grupos de base de Se trata de grupos de familias promocionados por INDES, APHyDAL, PROHUERTA

e INTA en diferentes parajes y colonias, en su mayoria con financiamiento del PSA-
PROINDER.

Organizaciones econdmicas

Feria Franca de
San Pedro

Es un espacio de comercializacion del excedente de la produccion de autoconsumo
de unas catorce familias. Desde sus inicios en 1996 recibe apoyo del INDES y del
PSA-PROINDER para la produccion agroecoldgica y la gestion comercial. EI INDES
se vincula con diversas organizaciones para el control bromatoldgico de los produc-
tos comercializados, la inspeccion sanitaria del ganado y la obtencién de semillas. La
feria es valorada por los feriantes como un dmbito de encuentro y socializacion con
la poblacién urbana.

Cooperativas
yerbateras

La Cooperativa Yerbatera Agricola y de Viviendas de San Pedro tiene 60 socios
aproximadamente, y la Cooperativa de Produccion y Consumo San Vicente de Paul
alrededor de 35 socios. Ambas accedieron a financiamiento a través de la Secretaria
de Reconversion Productiva del Ministerio del Agro de Misiones. La primera habia
dejado de funcionar afos atras, pero comenzé en 2004 acopiando hoja verde y pro-
duciendo hoja canchada, con el apoyo del gobierno local. La propuesta de la segun-
da cooperativa es producir hoja canchada en forma artesanal (tipo barbacua).

Fuente: Elaboracién propia en base a entrevistas a referentes locales, San Pedro, Misiones. 2004-2006.
Notas: (*) La Unidad de Coordinacion Provincial del PSA es un espacio de gestion publica, en donde participan otras organi-
zaciones provinciales referentes del desarrollo rural.
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gramas focalizados en el sector(19). Todos los PDR otorgan asistencia técnica
y capacitacion, aunque no todos contemplan apoyo financiero (créditos banca-
rios, no bancarios o subsidiados) o entrega de insumos para la produccién.

El gobierno de Misiones cuenta con una delegacion del Ministerio del Agro
y la Produccion (MAyP) en San Pedro, la Casa del Colono, donde tiene asien-
to también el Instituto de Fomento Agropecuario e Industrial (IFAI). De todas
maneras, los recursos publicos provinciales destinados para implementar poli-
ticas en el municipio son casi inexistentes.

El gobierno municipal ha comenzado a intervenir en el sector a través de
una Direccidn de Desarrollo Rural (DDR) a partir de la gestion de 2004. Los
recursos publicos locales destinados son aun insuficientes para atender a toda
la poblacion meta.

En general, se puede afirmar que las propuestas de desarrollo rural que
promocionan los organismos publicos nacionales y provinciales se basan en
una vision modernizante y tradicional del desarrollo agricola basada en la
incorporacion de paquetes tecnoldgicos, el aumento de la productividad y el
uso eficiente de los recursos (por ejemplo en la promocién del cultivo transgé-
nico de soja, la busqueda de mejores variedades de tabaco, la introduccién de
maquinaria agricola en el cultivo de té, etc). De todas maneras, algunos de los
PDR y la DDR tienen una visién més cercana a la que promulga el modelo
alternativo, al centrarse en la familia rural y el mejoramiento del autoconsumo
y la organizacion de base.

Las ONG han sido los principales actores intervinientes en San Pedro para
la atencion continuada de los productores familiares. El Instituto de Desarrollo
Humano y Promocion Social (INDES) ha comenzado su accionar aqui en
1985 y la Asociaciéon para la Promocion Humana y el Desarrollo
Agroecolégico Local (APHyDAL) en 1993(20), Se trata de las principales orga-
nizaciones de extension de nuevas tecnologias hacia este sector en lo referi-

(19) g Programa de Desarrollo Rural del Noreste Argentino, PRODERNEA, en 1991; el Programa
Social Agropecuario, PSA, en 1993; el PROHUERTA en 1997; el Proyecto de Desarrollo de Pequefios
Productores, PROINDER, y el Componente de Apoyo a Pequefios Productores para la Conservacion
Ambiental, CAPPCA, ambos en 2001. A principios de 2005 se aprob6 un proyecto para comenzar a
trabajar en forma conjunta entre varias de las organizaciones y organismos locales en el marco del
Programa Federal de Apoyo al Desarrollo Rural Sustentable (PROFEDER).

(20) g realidad, APHYDAL comenz6 su accionar en la zona como el Proyecto Rural de la Pastoral
Social de la Diécesis de Iguazu con sede en San Pedro. En 2001 obtuvo personeria juridica como una
Asociacion sin Fines de Lucro.
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do a la agricultura organica, la revalorizaciéon de especies autoctonas (semi-
llas y animales), la gestiéon de las chacras desde una perspectiva integral y
sustentable, y la organizacion de los productores para la gestién comercial.
Para el desarrollo de estas actividades y la conformacién de organizaciones
de base han contado con importantes recursos provenientes de PDR. Ambas
ONG poseen financiamiento externo de una organizacion catdlica alemana
(MISEREOR).

INDES y APHyDAL han aceptado explicitamente intervenir en zonas dife-
rentes del municipio y/o no trabajar con las mismas familias. A pedido de
MISEREOR han firmado en 2001 un acuerdo de trabajo conjunto en el area
de conflictos por la tierra, para apoyar a la CCT y encarar procesos organiza-
tivos en la zona.

La ideologia de intervencion que proponen estas ONG se contrapone a
aquella que promueve el Estado basada en el aumento de productividad y efi-
ciencia para lograr ganancias extraordinarias de algunos pocos productos
industriales dependientes del uso de agrotdxicos y de otros insumos exter-
nos(21). En este sentido, estas organizaciones son representativas del mode-
lo de desarrollo rural alternativo que se busca construir e implementar en San
Pedro y en Misiones. Las actividades que realizan con las familias rurales tien-
den a fortalecer la produccién de autoconsumo y mejorar su alimentacion (pro-
mocionando la huerta organica), a revalorizar el rol de la mujer (en la familia y
en la comunidad), a posicionar al sector frente a los capitales mas concentra-
dos (organizacion para la produccién y comercializacion) y a promocionar los
valores cristianos(22). Ambas organizaciones tienen un claro posicionamiento
politico en torno a la cuestion de la soberania alimentaria y del acceso a la tie-
rra. Sobre este Ultimo punto, sin embargo, las tacticas o métodos de interven-

(21) schiavoni et af (2006: 253-254) mencionan que “desde fines de la década del ‘70, la ONG INDES
venia llevando a cabo acciones orientadas a la agricultura familiar, centradas en el fortalecimiento del
auto-consumo y la promocidn de la mujer rural, en contraposicién al modelo estatal de modernizacion
convencional”.

(22) Esto queda explicado en las palabras de un referente entrevistado: “Entonces nosotros empeza-
mos a promover las huertas organicas. Y en esa promocion tuvimos que tomar un posicionamiento
politico muy fuerte por el tema de los agrotdxicos. Entonces para nosotros habia un problema interno,
de trabajar con la familia, el tema de la huerta ecoldgica, la huerta familiar con criterios ecoldgicos y
fortalecer el autoconsumo, pero esa actividad para afuera se transformé en una lucha politica. La pro-
puesta que pusimos en el tapete es fortalecer una agricultura organica (...) y bueno era una lucha fron-
tal contra todo el sistema de agro-tdxicos... y los intereses que representa eso...” (Presidente de
APHyDAL, San Pedro, junio de 2004).
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cion difieren, por ello también las posibles articulaciones de realizar en torno
a la movilizacién y lucha por la tierra(23).

En 2004 otra ONG, la Union de Escuelas de la Familia Agricola de
Misiones (UNEFAM) comenzé a ejecutar un proyecto de agroturismo vy turis-
mo rural, comulgando también con una visién del desarrollo rural similar a la
de las ONG mencionadas.

Las principales organizaciones de bienestar social son las educativas. La
Escuela de la Familia Agricola (EFA) y el Instituto de Educacion Agropecuaria
(IEA N? 2) se especializan en la educacion agricola. Pero no sélo vienen for-
mando hijos de productores familiares sino que también desarrollan acciones
concretas en terreno para apoyo al sector. En el caso particular de la EFA, que
comenz6 a funcionar en el afio 1988 con una vision cristiana, los docentes
(técnicos agropecuarios en su mayoria) realizan controles bromatoldgicos,
capacitaciones en manipulacion de alimentos, promocionando siempre la pro-
duccién de huerta y granja desde una perspectiva agroecolégica(@4).

Otras organizaciones locales que intervienen en el sector

Se trata de organizaciones vinculadas a la trama institucional para el desa-
rrollo rural de San Pedro que: a) no tienen una intervencion directa en el sec-
tor, pero si influyen sobre su accionar; o bien b) tienen un accionar directo o
una politica explicita hacia el sector pero no son organizaciones de producto-
res o de apoyo.

La principal de ellas, y sobre la que nos detendremos aqui, es la Unién de
Trabajadores y Técnicos Rurales de Misiones (UTTERMI). Se trata de un gre-
mio de técnicos de extensidn que trabajan con productores familiares desde
una visién que prioriza también la promocion de su autonomia alimentaria, for-

(23) A ello se refiere un referente entrevistado de una de las ONG cuando sugiere que las articulacio-
nes son mas sélidas en cuestiones productivas y comerciales, pero no asi en la lucha directa por la
tierra: “...nosotros si solamente hablamos de conseguir plata para micro emprendimientos nuestras
redes y relaciones son realmente solidas porque ahi todo el mundo se prende. Pero hablar de una
accion directa para el tema de tierras que para nosotros es mucho mas importante que los micro
[emprendimientos] ahi ya no, la alianza se te reduce al 30% (Presidente de APHyDAL, San Pedro,
noviembre de 2004).

24) Segun Diaz Espeche (2006: 7) “la EFA con sus ofertas educativas (...) promueve una agricultu-
ra organica, que asegure tanto la vida del suelo como la fertilidad del mismo lo que garantiza la biodi-
versidad, asegura la produccion de alimentos sanos, la no dependencia de insumos industriales, pro-
moviendo la autonomia del productor y la no utilizacién de agrotdxicos”.
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Tabla 2. Provincia de Misiones, municipio de San Pedro. Organizaciones y

organismos de apoyo al sector productor familiar

Organismos ptiblicos de intervencién en el sector agropecuario

Servicio Nacional
de Seguridad y
Sanidad Animal

Dependencia de gobierno nacional localizada en Bdo. de Irigoyen. Esta oficina cuenta con
un tinico técnico de extension cuya drea de trabajo es todo el nordeste provincial. Este téc-
nico comulga con una visidén del desarrollo centrada en la inclusion de los pequefos pro-

(SENASA) ductores. Realiza control sanitario de animales y bromatoldgico en forma conjunta con las
ONG y la DDR.
INTA Instituto del gobierno nacional que, a través de la Agencia de Desarrollo Rural de Bdo.

Irigoyen, trabaja con productores de la zona norte de San Pedro en temas técnico-produc-
tivos y organizativos. Promueve estrategias centradas en el mejoramiento alimentario de la
familia y la btisqueda de nuevos canales de comercializacién.

Casa del Colono
(MAyP)

Delegacion del MAyP del gobierno provincial. Cuenta con cinco técnicos responsables de
la Direccion de Tierra, de la Direccion Agropecuaria y del PRODERNEA. Acttian con
€sCasos recursos y con una vision productivista y modernizante del agro.

Instituto de
Fomento
Agropecuario e
Industrial (IFAI)

Organismo ptblico provincial, ejecuta politicas agropecuarias. Su programa de
Fortalecimiento de los Entornos Productivos de la Cuenca Granera promueve el cultivo de
maiz, soja y poroto a través de la incorporacion de paquetes tecnoldgicos (semillas e insu-
mos) y asistencia técnica.

Direccién de
Desarrollo Rural
(DDR)

Dependencia de la Municipalidad de San Pedro. Trabaja principalmente en tres lineas
(huertas, ganaderia y piscicultura) con una vision centrada en la familia rural, en la agroe-
cologia y la organizacion de base de los productores.

Programas de desarrollo rural

PSA y PROINDER

PDR nacional, descentralizado en una unidad ejecutora provincial. Coordina desde sus
comienzos con APHYDAL, INDES e INTA la entrega de recursos financieros a producto-
res y el acompafiamiento técnico organizativo de grupos.

PROHUERTA

PDR nacional, de ejecucion descentralizada a través del INTA. La técnica de extension de
San Pedro ha logrado organizar a aproximadamente 1000 familias del drea rural y urba-
na para la produccién horticola y de granja. Para la entrega de semillas articula con INDES,
APHyDAL y EFA.

PRODERNEA

PDR nacional, descentralizado a nivel de gobierno provincial. Ha conformado grupos de
productores para la entrega de créditos destinados a ganaderia bovina (2004). No reali-
za articulaciones con organizaciones u organismos de intervencion en el sector.

CAPPCA

PDR nacional, de ejecucion descentralizada a través del INTA. Interviene en una comuni-
dad indigena guarani del drea de Pozo Azul. El equipo técnico tiene su sede en la AER de
Bdo. Irigoyen. Promueve la creaciéon de huertas como complemento alimentario de las

familias.

ONG de apoyo financiero, transferencia tecnoldgica y capacitacion

INDES

Es la primera ONG en intervenir en la zona y promover la organizaciéon de base de
pequeiios productores familiares. Es una de las principales referentes en manejo integral
de chacras y produccion orgdnica. Su perspectiva de desarrollo posee también un com-
ponente cristiano.

APHyDAL

Apoya la organizacion de las familias rurales y promueve la agroecologia. Se sustenta
en una vision cristiana de la promocion humana. Incentiva la movilizacién de los ocu-
pantes de tierra, con problemas de regularizacion.

UNEFAM

Promociona el turismo rural como complemento de las actividades del productor fami-
liar. Posee financiamiento de una organizacion sindical italiana (ISCOS). Con apoyo
técnico de docentes de la EFA, comenzo en 2004 a desarrollar microcircuitos agrotu-
risticos.
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Organizaciones de bienestar social

EFA La promocion cristiana caracteriza a esta escuela administrada por familias de pequefios
productores. Trabaja en cuestiones educativas y productivas, promocionando la agricu-
latura sustentable y el fortalecimiento de las producciones de autoconsumo.

IEA N° 2 Desde 1991 centra sus actividades en la educacién agropecuaria de habitantes rurales y
urbanos, con menor presencia de hijos de pequefios productores.

Hermanas Realizan actividades con algunas familias rurales a través del Proyecto SOS para mejorar

Franciscanas la produccién de huerta y granja y lograr comercializacion de excedentes.

Misioneras

Fuente: Elaboracion propia en base a entrevistas a referentes locales, San Pedro, Misiones. 2004-2006.

taleciendo el autoconsumo, con pautas agroecoldgicas y facilitando la organi-
zacion de base. Asi, por ejemplo, algunos de los técnicos del Programa Social
Agropecuario (PSA), Servicio Nacional de Seguridad y Sanidad Animal
(SENASA), INDES, APHyDAL, DDR, INTA estan afiliados a UTTERMI, com-
partiendo una similar visién del desarrollo y por lo tanto creando vinculaciones
interinstitucionales estratégicas para tal fin. La organizacion participé en 2004
de encuentros que convoco el IFAI para llevar a cabo una estrategia de inter-
vencion en la zona nordeste, como veremos en el siguiente punto.

En sintesis, San Pedro se caracteriza por una gran heterogeneidad de
actores cuyo accionar se dirige a la promocion del sector agropecuario fami-
liar.

En el punto siguiente intentamos aproximarnos a los espacios instituciona-
les en los que los actores locales confluyen, sus logros y perspectivas a largo
plazo en el proceso de mejoramiento del bienestar de la poblacion rural, y en
especial en el fortalecimiento de una trama institucional capaz de implemen-
tar politicas alternativas de desarrollo.

Logros alcanzados, perspectivas a futuro

Como vemos, la mayoria de los actores locales poseen una visién comun
y compartida sobre el desarrollo rural, aunque sus objetivos institucionales
difieran. Esto les ha permitido trabajar coordinadamente, complementar activi-
dades y alcanzar resultados conjuntos. Sin dudas, ello es un aporte valioso a
la construccion de una trama que se va reforzando a medida que se realizan
articulaciones a mas largo plazo y se comienza a influenciar en la politica
publica local, provincial o inclusive nacional.
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Casi todas las organizaciones ‘se conocen’ y han compartido un espacio
de intercambio de informacion o diélogo, lo que ha hecho que paulatinamen-
te se creen lazos de solidaridad entre las mismas. Las principales interaccio-
nes a nivel local en cuanto pueden ser consideradas estratégicas para el de-
sarrollo rural de San Pedro han sido mencionadas en un trabajo anterior
(Manzanal et al, 2006). Las mismas se refieren a la difusion y capacitacion en
huerta orgénica y produccion de granja, al control de sanidad de los alimentos
comercializados en la feria franca, al mejoramiento sanitario del ganado bovi-
no y de la comercializacion local de carne, y al acompafamiento en organiza-
cion y capacitacion en el tema de regularizacion de la tenencia de la tierra.

Lo particular de estas vinculaciones es que la mayoria de ellas se han ido
desarrollando y consolidando a lo largo del afio 2004. A partir de principios de
2002, y luego del régimen de convertibilidad, ha existido un acercamiento de
las organizaciones y organismos, producto de un contexto caracterizado por:
a) una politica provincial mas propicia a apoyar al sector (que se observa no
sélo con partidas de recursos sino con la voluntad politica de generar estrate-
gias para el mismo), b) nuevas fuentes de financiamiento y mayor cantidad de
fondos destinados a organismos publicos que focalizan su accionar en el sec-
tor (DDR, IFAI, PRODERNEA, PSA-PROINDER) y c) mayores recursos pro-
pios en las ONG con financiamiento externo.

Ademas de las vinculaciones mencionadas, existen otros espacios de rela-
cion y articulacion interinstitucional importantes. Si bien no todas son instan-
cias regulares o con continuidad en el tiempo, han contribuido en mayor o
menor medida a promover una vision compartida sobre el desarrollo rural y a
lograr un lugar en la agenda publica provincial y local.

Estos espacios son: a) el Consejo Consultivo Local, b) la Feria
Departamental de Semillas, c) los Foros de la Tierra y d) los encuentros de téc-
nicos y productores (en el marco de una propuesta de intervencion realizada
en la zona por el IFAI). A continuacién hacemos mencién a los mismos, tratan-
do de aproximarnos a los resultados y efectos alcanzados, en lo que respecta
a la construccién de un nuevo modelo de desarrollo rural para San Pedro.

El Consejo Consultivo Local
El Consejo Consultivo de San Pedro se reorganizd y comenz6 a funcionar
con mayor regularidad en 2004. En 2001, se habian hecho dos ordenanzas

municipales para darle funcionamiento. En noviembre de 2004 estaba confor-
mado por una diversidad de referentes institucionales tanto del &mbito urbano
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como rural(@9). Se trata de un &mbito donde se comparte informacion sobre las
diferentes politicas sociales del municipio algunas de las cuales son descen-
tralizadas desde el gobierno de la provincia o de la Nacion. Si bien no es un
espacio resolutivo, es decir no se toman decisiones, es una instancia de
encuentro y discusion entre los actores participantes, quienes se propusieron
trabajar en tres comisiones: a) accién social, b) desarrollo y ¢) salud y educa-
cion. En su comienzo, los representantes de organizaciones de productores
comenzaron a participar, pero paulatinamente dejaron de hacerlo debido a la
dificultad para trasladarse hacia la localidad.

Para algunos representantes de organizaciones y organismos locales su
participacion en este Consejo podria traer conflictos. Esto se sustenta en el
hecho de que se trata de un espacio que se abre desde el gobierno municipal
y para algunos no es ajeno a intereses partidarios, de los cuales no quieren
ser parte(26),

A pesar que con el tiempo el Consejo priorizd su trabajo sobre temas de la
localidad de San Pedro o mas urbanos, el mismo es valorado por organizacio-
nes que intervienen en desarrollo rural. Lo consideran como un espacio insti-
tucional novedoso y valido para discutir algunas cuestiones y posicionarse
como un actor local presente y con voz(27).

La Feria departamental de Semillas

Cada afio se realiza en Misiones una feria de intercambio de semillas que
convoca a todos los productores de la provincia. La primera feria departamen-

(25) pel gobierno local (DDR y Direccion de Accion Social), INDES, APHyDAL, Casa del Colono, PRO-
HUERTA, comunidad aborigen de Paraiso, Hospital Publico de Autogestién, Consejo Deliberante,
ONG Despertar, Parroquia San Pedro Apéstol (Caritas), Parroquia Cristo Redentor (Caritas), Consejo
de Pastores (iglesias evangelistas), iglesia Bautista, y Camara de Industria y Comercio de San Pedro.
6) Esto queda expresado, por ejemplo, en las palabras del rector de la EFA cuando sefiala que: “No
participamos para no tener problemas en la comunidad. Pero de hecho no necesitamos participar en
el Consejo Consultivo, porque estamos participando en todas las otras organizaciones y podemos lle-
varnos perfectamente sin entrar, vivir un conflicto dentro del Consejo Consultivo. [Conflictos de tipo]
partidarios pueden darse” (Rector de la EFA, San Pedro, noviembre de 2004).
@7) Al respecto, un referente local entrevistado sefiala que: “...este Consejo Consultivo, para nosotros
es muy importante (...) Hoy quieren todos discutir y antes lo negaban, porque en la época de esas mar-
chas que tomamos el Municipio, el intendente en vez de armar un Consejo Consultivo, nos traia a la
policia antimotin para desalojamos de ahi. Pero a nosotros nos parece un avance también el hecho de
poder juntar fuerza para ir y discutir” (Presidente de APHyDAL, San Pedro, junio de 2004).
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tal tuvo lugar en la localidad de San Pedro, organizada en 2004 por actores
locales y de municipios cercanos. En la organizacion del evento participaron
la DDR, el PROHUERTA, la EFA de San Pedro, el IEA N° 2, el INDES y la
APHyDAL. Las organizaciones de productores convocadas fueron: CCT,
OPFAL, Unién y Progreso y grupos base (Madres de Pozo Azul, Grupo Piray,
Esperanza, Mujeres de San Lorenzo, Unidos Lucharemos y Luchando para
adelante)(28).

Los equipos técnicos de las organizaciones participantes se reunieron y
delinearon la finalidad del evento bajo el lema ‘semillas tradicionales en
manos de los pequefos productores’. Se comprometieron a difundir el evento
en las colonias y parajes, inclusive a través de medios radiales. El propdsito
fue lograr una alta participacion de productores y contar con la mayor cantidad
posible de material para intercambio (semillas, plantas, etc.). En forma conjun-
ta, se fueron delineando los ejes y construyendo las normas de la feria.

El objetivo de esta feria departamental fue facilitar el intercambio de mate-
rial genético, producido y seleccionado por los agricultores provenientes de
diferentes colonias. La feria de semillas promueve y defiende el rescate, reva-
lorizacién y conservacion de material genético en cada chacra. Se trata de
crear e intercambiar diversos productos agricolas, protegiendo los conoci-
mientos tradicionales sobre los mismos. La feria también defiende el aprove-
chamiento integral de los recursos de la chacra y del monte con fines medici-
nales y para alimentacion humana y animal, como asi también el intercambio,
no solamente entre productores, sino entre los habitantes rurales y urbanos,
creando lazos de solidaridad.

Existe entre estos actores una aceptacion general de que la utilizacion de
semillas mejoradas genéticamente sélo es posible con la aplicacion del
paquete tecnoldgico de la agricultura industrial, basada en una creciente
dependencia de insumos, degradante del agroecosistema y con un elevado
costo energético. Por ello, las organizaciones participantes de estas ferias

(8) La importancia de esta articulaciéon queda expresada en las palabras de un referente local entre-
vistado: “... al principio se daba la articulacion directa de siete instituciones (...) Este ultimo afio... se
tomé una decisién a pedido de las organizaciones de productores de hacer las ferias por zona (...) Se
dio la articulacion de los distintos grupos, un punto de encuentro importante de toda la provincia de las
organizaciones de base que trabajan vinculados al INDES... a APHYDAL... al municipio... al PRO-
HUERTA, al INTA. Se da el punto de encuentro y también de la organizacién del evento en si (...) En
San Pedro nomas se articularon para desarrollar esta actividad en comun, diecisiete instituciones
(Técnico de campo de INDES, San Pedro, noviembre de 2004).
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consideran que las semillas en manos de la comunidad son gratuitas y estan
y deben estar siempre disponibles para todos, no sélo para aquellos que pue-
den comprarlas.

Por el momento, si bien la feria departamental no presenta una estructura
organizativa fija ni formal, seguramente sera un espacio de intercambio y vin-
culacion institucional que lograra ir consolidando estrategias tendientes a
estos fines a nivel local. Esta feria tendra un lugar asegurado en la comunidad
ya que se trata de un espacio abierto a todos aquellos involucrados en la pro-
blematica de los pequefios productores. Ademas, es un espacio altamente
valorado por las familias, ya que sirve para el encuentro e intercambio de
material e informacién(29).

Uno de los logros de las varias ferias provinciales de semillas, la departa-
mental y de las tantas que se realizan en las diferentes colonias de San Pedro,
es haber creado una visién acerca de la importancia de conocer y mantener
las semillas locales y su intercambio. Esto ha permitido sostener ciertas pro-
ducciones de huerta sin necesidad de disminuir los ingresos monetarios, ya
que las familias obtienen la semilla en la propia chacra o la intercambian con
VECINos.

Los Foros de la Tierra

En Misiones, el problema de la creciente concentracion de la propiedad de
la tierra y la falta de regularizacion de su tenencia en algunos municipios, ha
llevado a la realizacioén de varios foros. En el periodo comprendido entre 2001
y 2006 se llevaron a cabo cinco foros provinciales con una amplia participa-
cion de actores. El primero se realiz6 en 2001 en San Pedro y participaron
unas 230 personas (60% eran delegados de asentamientos con conflictos de
tenencia de la tierra). En este encuentro también estuvieron presentes diferen-
tes tipos de organizaciones locales y provinciales, pero debido a la proximidad
geografica con San Pedro la participacion de organizaciones de base y apoyo
de este municipio fue mucho mas significativa.

En el tercer foro de la tierra en 2004 se coincidid en la necesidad de impul-
sar con urgencia una reforma agraria integral y se dejo planteada la idea de

(29) La relevancia de esto queda reflejada en el hecho de que se han comenzado a crear “semilleros”
locales para abastecer con semillas a otros sectores de la provincia.
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seguir peticionando por leyes que limiten la concentracion y extranjerizacion
de las tierras. Las conclusiones a las que arrib6 este foro estuvieron vincula-
das también con cuestiones productivas del productor familiar. Se propusieron
varias acciones entorno a la promocion de la produccion de autoconsumo, tec-
nologias apropiadas, educacion, salud, politica fiscal, proteccion de la produc-
cién y servicios sociales basicos como infraestructura(30),

La participaciéon de organizaciones de productores en estos espacios ha
sido central para ampliar las bases de su movilizacién y constituirse a la vez
como actores referentes de la problematica e interlocutores del gobierno pro-
vincial.

La realizacion de los foros, en el marco de la lucha por la tierra, ha signifi-
cado la creacion de un interesante espacio interinstitucional para la discusion
de una politica hacia el sector. La amplia participacion de las organizaciones
locales de San Pedro en estos foros tiene una funcién central en el delinea-
miento conjunto de estrategias a mediano y largo plazo(31).

En 2004 como resultado de los foros y de la importante movilizacion social
en torno al problema de la tierra(32), se logré la sancién de la una ley provin-
cial de ‘Arraigo y Colonizacién’(33). Si bien hacia fines de 2006 atn no se ha
reglamentado esta ley, es sin dudas un logro significativo de sefialar ya que
asienta un antecedente para la reglamentacion de la tenencia de la tierra en
el resto de la provincia.

(30) En noviembre de 2006 se realizé el 5° Foro de la Tierra bajo el lema “Misiones por la tierra, el
a§ua y el monte”.

(31) Un referente local entrevistado refiere a los foros como un principal espacio de vinculaciones ins-
titucionales: “...en el tema de Tierras, el ambito de relacionamiento por excelencia es lo que se llama
el Foro por la Tierra. Ahi nos juntamos todos los que estamos interesados en la lucha por esta cues-
tion. De ahi surgieron la mayoria de las articulaciones, coordinacién de articulaciones, de foros”
EPresidente de APHyDAL, San Pedro, noviembre de 2004).

32) Esta movilizacion incluyo, entre otras acciones, cortes de rutas, manifestaciones frente al palacio
de gobierno en la capital provincial, Posadas, y la participacion en una Mesa Provincial de Tierras junto
con organizaciones civiles y el gobierno provincial para la delineacién de una solucién al conflicto

enerado en la zona de las rutas provinciales 20 y 17.

33) Schiavoni et al (2006: 253) sefialan al respecto de esto que “...como resultado de importantes
movilizaciones de los ocupantes de cuatro propiedades del nordeste provincial se sanciond la ley N°
4093 que otorga al Estado la facultad de expropiar los inmuebles comprometidos en dicho conflicto”.
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Contra propuestas locales para una politica
agropecuaria mas integral

En el marco de su politica de promocidn a la produccion de granos, el IFAI
obtuvo en 2004 un fondo de tres millones de pesos para destinar a los depar-
tamentos del nordeste de la provincia (Gral. Belgrano, San Pedro y Guarani.).
El proceso que se desencadend a partir de la posible llegada de estos fondos
ala zona es un hito importante en la consolidacion de la trama institucional en
San Pedro y el delineamiento de una nueva politica de desarrollo rural.

El IFAI convoco a referentes de los gobiernos municipales para discutir
acerca de la implementacion de esos fondos, siendo su principal interés
aumentar y mejorar la calidad de la produccion de granos que vienen realizan-
do los productores de la zona, introduciendo nuevas variedades y tecnologia
asociada(34),

En este encuentro, el equipo técnico de los municipios expuso su des-
acuerdo en realizar una intervencion en la zona que no esté sustentada en
una propuesta de desarrollo consensuada a nivel local. Declararon, ademas,
que no apoyaban una politica agropecuaria basada en la promocién de un
tnico cultivo, sin proponer un modelo de diversificacion productiva(35). En este
sentido, consideraban que se debia pensar en aportar fondos para un sistema
de extension que permitiera, en principio, estabilizar todos los cultivos anua-
les presentes en la chacra del productor, mejorando el rendimiento de los lotes
desmontados, haciendo un mejor uso de los suelos (mediante cubiertas ver-
des, curvas de nivel, etc.) y rotando cultivos. Se dejé planteado que si el IFAI
no contemplaba estas necesidades, no tendria el apoyo de la mayoria de los
actores que vienen trabajando en desarrollo rural (en una propuesta ‘alterna-
tiva’).

De esta primera reunion entre funcionarios publicos locales y directivos del
IFAI, se acordo revisar el proyecto y ampliar la participacion a otras organiza-
ciones. Como resultado de este posterior encuentro se propuso un esquema
de politica para el sector pequefio y mediano productor con cuatro acuerdos

(34) La finalidad era utilizar al méximo la capacidad de procesamiento de la planta de Bernardo de
Irigoyen.

(35) Esto se debia al contexto ambiental donde se pretendia desarrollar la propuesta; y especialmen-
te en el caso de San Pedro por ser una zona con alta presencia de areas de conservacién y con una
alta fragilidad del suelo.
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basicos: a) priorizar la participacion de productores en la definicién de una pro-
puesta de politica agropecuaria para la zona, b) mantener una visién integral
de los sistemas productivos y el medio ambiente de la region, ¢) considerar la
promocién de un modelo de desarrollo sustentable, en términos ecoldgicos y
economicos, y d) entender la rentabilidad como la rentabilidad del conjunto de
los ingresos que obtiene el productor por todas las producciones que realiza
en su chacra (no la rentabilidad de una sola produccién).

Estos acuerdos basicos indicaban la necesidad de trabajar en forma parti-
cipativa sobre aspectos técnicos agronémicos, en procesos de diversificacion
de sistemas, de planificacion de la chacra y en una estrategia de comerciali-
zacién que contemple dicha diversificacion. También se debatié sobre la pro-
duccién, uso y flujo de informacion entre las organizaciones involucradas en
la politica de desarrollo rural de la region (ONG, organismos publicos y de pro-
ductores).

Estos acuerdos fueron pensados y consensuados con productores en
talleres zonales durante 2004. Y justamente por la amplia participacion de pro-
ductores, se pudo observar también que un sector de los mismos estaba dis-
puesto a producir grano genéticamente modificado si esto significaba un
aumento en sus ingresos(36).

En el caso particular de San Pedro, surgieron diferentes lineas de accion
en materia de politica agricola luego de un trabajo conjunto entre productores
y organizaciones. En definitiva, el espacio que se genero a partir de la convo-
catoria del IFAI fue valorizado como una instancia de encuentro, de delinea-
miento de estrategias para la zona y para aportar una visién ‘desde abajo’(37).

Finalmente cabe destacar que, luego de este proceso, el gobierno provin-
cial declaré que no se disefarian politicas agropecuarias para San Pedro que
supongan la incorporacion de cultivos transgénicos, dados los compromisos

(36) Esto dejo expuesto la debilidad del sistema técnico de extensién de ONG y PDR que actuan en
la zona, el cual no estéa integrado ni llega a todos los productores familiares y, por lo tanto, sélo logra
mejorar los ingresos de una minoria.

(375 La importancia otorgada al mismo queda expresada en comentarios recibidos en varias entrevis-
tas realizadas a diversos actores locales consultados: “Creo que el trabajo del IFAI logramos de algu-
na forma reorientarlo en funcién de una propuesta local. Para nosotros es inédito esto e importantisi-
mo. Entonces, ahora ya puede formar parte de esta estrategia” (Director DDR, Municipalidad de San
Pedro, noviembre de 2004). “Con el IFAl estamos empezando, por suerte se estad empezando, es
decir, vamos a tener espacio, presencia, en cuanto a opinar sobre las politicas para la zona” (Rector
de la EFA San Pedro, San Pedro, noviembre de 2004).
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asumidos para la conservaciéon de la biodiversidad. Desafortunadamente,
hacia fines de 2006 los fondos aun no habian sido ejecutados en ninguno de
los departamentos involucrados.

Reflexiones finales

En el presente capitulo nos propusimos comprender el accionar de diferen-
tes actores confluyendo en una estrategia comun de desarrollo rural en el
municipio de San Pedro, en el nordeste de la provincia de Misiones. Estos
actores y sus mutuas vinculaciones han conformado alli una trama institucio-
nal con posibilidades de construir un modelo alternativo de desarrollo, focali-
zado en la insercion socioecondmica y politica de los productores familiares y
la sustentabilidad de su produccién. Los espacios institucionales creados han
permitido el acercamiento de actores y el surgimiento y fortalecimiento de un
enfoque compartido sobre un desarrollo agroecolégico, sustentable, participa-
tivo, mas auténomo del gran capital, diversificado, integral, centrado en la
familia rural. Las estrategias promovidas suponen una clara lucha por la auto-
nomia productiva de los productores familiares y su posicionamiento politico y
social como un actor con voz.

En la configuracion de esta trama institucional existe una significativa arti-
culacién entre organizaciones, que aunque se vinculan en forma esporadica
lo hacen a través de una propuesta estratégica. Se pueden distinguir dos moti-
vos de articulacion para: a) compartir recursos humanos, materiales y finan-
cieros destinados a la atencion del productor familiar -a corto y mediano plazo-
y b) debatir y consensuar una estrategia comun de largo plazo.

Algunos organismos y organizaciones locales que intervienen en desarro-
llo rural quedan fuera de la trama institucional presentada debido basicamen-
te a una ‘incompatibilidad’ ideoldgica y estratégica de sus actores para traba-
jar en forma conjunta a favor del sector pequefio productor. Los organismos
publicos provinciales con asiento en San Pedro (Casa del Colono, IFAI) son
menos propensos a promover articulaciones y vinculaciones con las otras
organizaciones intervinientes en San Pedro. Estos organismos implementan
acciones enmarcadas en una vision convencional de desarrollo centrado en la
promocion agricola: productivista, basada en la incorporaciéon de paquetes
tecnoldgicos y la especializacién productiva, en detrimento del fortalecimiento
del autoconsumo y de la integracion de los cultivos, y sin contemplar pautas
agroecoldgicas de produccion.
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La proximidad institucional entre organizaciones, es decir, compartir valo-
res y estrategias de intervencion similares para el sector, permite un acerca-
miento y accionar conjunto. Aquellas organizaciones u organismos que pre-
tenden para la zona la inclusién socio econémica y politica de las familias rura-
les, respetando el acceso a la tierra, la soberania genética y alimentaria, con
pautas organicas y sustentables de produccion, tienen mas posibilidades de
emprender acciones y procesos en forma conjunta, y reforzar asi la trama ins-
titucional de construccidon e implementacion de un nuevo modelo de desarro-
llo rural(38).

En general se puede afirmar que la mayoria de las organizaciones que
centran su accionar con pequefos productores en San Pedro promueven la
seguridad alimentaria de las familias como primera estrategia de intervencion.
Casi todas ellas contemplan la cuestion sobre el acceso a la tierra y la regu-
larizacion de su propiedad como parte de este modelo de desarrollo mas inte-
gral. Sin embargo, se evidencian desacuerdos y una falta de posicionamiento
explicita de los actores publicos locales sobre la metodologia a seguir respec-
to a esta segunda cuestion. Un ejemplo es el accionar mas ‘combativo’ de la
APHyDAL que moviliza a los ocupantes para realizar protestas y cortes de
rutas, y que no es apoyado por otras organizaciones locales, el gobierno local
o0 algunos PDR. De todas maneras, la reivindicacion del derecho a la posesién
(productiva y legal) de la tierra marca el limite entre lo que algunas organiza-
ciones pueden o no promover, especialmente los organismos publicos.
Schiavoni et al (2006: 265) sostienen que “esta demanda se plantea en con-
frontacion con el poder”.

La trama institucional estudiada se encuentra buscando formas para rever-
tir o atenuar aquellas situaciones de precariedad en las que se encuentran los
productores familiares de San Pedro comentadas en parrafos anteriores. Es
decir, se estan ocupando de: a) mejorar la nutricion familiar y reforzar su auto-
nomia alimentaria; b) regularizar la tenencia de la tierra; ¢) lograr un manejo
sustentable de los cultivos; d) cubrir la ausencia de un sistema técnico de
extension para los productores familiares; €) acompafar la gestiéon de finan-

(38) Un referente local entrevistado comenta al respecto que se intentan relacionar entre los diversos
actores que comparten la misma vision: “...tratamos de tejer, de armar relacionamientos y alianzas
alrededor de esos objetivos, que pueden ser el tema de tierras, la produccion, generalmente los inte-
reses de los grupos, de las bases... Y dentro de ese marco hay con quienes compartis mas esta vision,
de idea de promover una agricultura ecolégica” (Presidente de APHyDAL, San Pedro, noviembre de
2004).
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ciamiento a organizaciones de productores; y f) organizar al sector yerbatero
para lograr mejores precios.

En este sentido, cabe destacar que estas organizaciones no realizan acti-
vidades relacionadas a la organizacion de los plantadores de tabaco o la pro-
duccion tabacalera. Mas bien, su accionar se concentra en buscar una alter-
nativa productiva a este cultivo. En el corto y mediano plazo sus estrategias
se concentran en temas econdmicos, en el largo plazo en el posicionamiento
politico del sector agropecuario familiar. Por ello, aquellas cuestiones relacio-
nadas con otras esferas del desarrollo, como el acceso a la salud publica, la
educacion o servicios habitaciones (agua, luz, caminos) no son directamente
abordadas, al menos por el momento.

Como hemos podido observar, el accionar de la trama institucional y la
vision que lo sustenta tiene efectos directos en el sector productor familiar. En
este sentido coincidimos con Schiavoni et al (2006: 265) cuando sostienen
que “ademas de otorgar visibilidad a temas y actores marginados del agro pro-
vincial, las estrategias alternativas de desarrollo rural ampliaron las bases de
supervivencia de los pequefos productores, reteniendo a la poblacion rural en
la agricultura. A través de estas propuestas se atenuaron, en parte, los efec-
tos negativos provocados por el retiro del Estado”.

En el caso particular de San Pedro, la presencia de este entramado de
actores ha logrado contrarrestar la tendencia, por parte del gobierno provin-
cial, de apoyar un modelo de desarrollo ajeno a los intereses locales y que se
caracteriza por una alta dependencia a grandes capitales extra locales
(empresas tabacaleras, molinos de yerba, grandes propietarios de tierras).
Esto quedd demostrado en la oposicion a la politica de promocién de granos
del IFAI, y la declaracion posterior de cesar la promocion de cultivos transgé-
nicos en San Pedro. Esta negativa, resultado del accionar de la trama institu-
cional, fue posible dado el contexto provincial en el cual se produjo (con alta
presencia de areas boscosas protegidas). Por ello, las acciones posibles de
promover por la trama no quedan muy claras, si lo que se intentara fuera modi-
ficar otras politicas o tocar ‘otros intereses’(39),

(39) Esto queda expresado en las palabras de un referente local entrevistado: “... estamos hablando
de San Pedro e Irigoyen que son los pueblos mas pobres. Nosotros podemos hacer ese tipo de traba-
jo, pero cuando empecemos a tocar otros intereses...” (Rector de la EFA San Pedro, San Pedro,
noviembre de 2004).
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La proteccion de areas naturales, la limitacion del uso de los recursos y la
definicion de actividades posibles de realizar en una significativa parte del
municipio de San Pedro es regulada por el gobierno provincial, con una pers-
pectiva de desarrollo que no es totalmente compartida por la trama institucio-
nal local. Por ello, el actual gobierno municipal considera que es importante
participar en la definicion de una politica ambiental para este sector, debido a
los efectos que esta regulacién tiene en los pequefios productores(40),

Si bien se estad avanzando en la definicion de un modelo de desarrollo rural
diferente o alternativo para San Pedro, falta aun definir con claridad y en forma
conjunta los ejes prioritarios para implementar dicho modelo en terreno y
construir una politica publica a largo plazo al respecto. El director de
Desarrollo Rural de la Municipalidad de San Pedro comenta acerca de las
diferentes formas de definir esta politica que: “hay dos posibilidades. Una es
que uno convoque a un grupo de gente y elabore la propuesta; y la otra es que
haga un proceso de construccion conjunta, que cree estos espacios, los vaya
institucionalizando” (noviembre de 2004). En este sentido, puede afirmarse
que en San Pedro se ha optado por la segunda modalidad.

De todas maneras y sin lugar a dudas, la trama institucional y la visiéon de
desarrollo rural que promueve es una novedad, es un proceso social nuevo y
sustentado desde las bases, que ha comenzado a gestarse a fines de los afios
‘80 y que ha logrado diferenciarse del movimiento generado por las organiza-
ciones mas tradicionales: los partidos politicos y la iglesia. Otros actores han
surgido (ONG, gobiernos municipales) y otras visiones en torno al bienestar
social y al desarrollo. Esto es claramente expresado por diferentes referentes
locales entrevistados. Distintos miembros de ONG se refieren a los cambios
que se estan produciendo en San Pedro a nivel politico y la movilizacién social

(40) Un referente politico local consultado se refiere a estos temas: “en esa &rea, el municipio no tiene
ninguna participacion, en término de toma de decisiones. Esta de observador. (...) Todas las decisio-
nes tiene que ver con lo que es el Ministerio de Ecologia a nivel provincial y a partir de ahi se constru-
ye todo. Creo que es un error, el municipio al ser el responsable directo de un gobierno local, tendria
que tener una participacion casi prioritaria en estas cuestiones. (...) San Pedro en particular con todo
el tema de reserva de biosfera, tiene una mayor superficie... Pero el beneficio de todo este titulo que
tiene no le llega a la gente. Queda en el marco de leyes, en el marco de funcionarios, y ahi termina, y
la gente sigue siendo tan pobre como antes. Y con mas restricciones para el uso de los recursos (...)
estamos hablando de un municipio que tiene responsabilidad territorial, que tiene limites politicos en
donde tiene que intervenir y no lo esta haciendo, asi que... Este es un tema que todavia no lo hemos
tocado. Lo estamos tocando de reojo, observando" (Director DDR, Municipalidad de San Pedro, junio
de 2004).
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que supone la implementacién de nuevas estrategias de desarrollo rural con
los productores familiares, mencionando que “se movilizaba la gente a través
de la campafia politica Unicamente, pero otra cosa no habia antes de que no-
sotros empezaramos a trabajar en la zona. Estaban si las iglesias, la iglesia
catdlica, que organizaba cierto evento de catequesis familiar, y todo ese tipo
de cosas, pero trabajo asi en las chacras y con los productores, no” (Técnico
de campo de INDES, productor familiar de Paraiso, San Pedro, noviembre de
2004). O bien “en San Pedro ha habido gracias a Dios cambios importantes,
si bien todavia ni se nota, parece que no son cambios importantes, pero... lo
primero que hicimos aca en el ambito rural, fue promover las huertas organi-
cas en el afio ‘90, ‘91, esto era un desierto” (Presidente de APHyDAL, San
Pedro, noviembre de 2004). También la funcion del gobierno local esta cam-
biando en lo que respecta a la organizacion y planificacion del bienestar
social: “el municipio como que esta tomando otro rol. No es solamente el tema
de la obra publica el que en su momento hacia o sigue haciendo y el asisten-
cialismo en la ejecucién de los programas que habia tanto provinciales o
nacionales, sino que el Municipio empezd a generar cosas propias” (Director
DDR, Municipalidad de San Pedro, junio de 2004).

En este sentido, y viendo la paulatina consolidacion de la trama institucio-
nal y sus efectos en San Pedro, se puede afirmar que se han producido cam-
bios significativos de tener en cuenta en un analisis sobre estrategias de de-
sarrollo rural para pequefios productores familiares. En particular, reconocien-
do que el proceso de construccion de un modelo de desarrollo rural alternati-
VO en una regién como ésta, caracterizada por la continua ocupacién de
pequenos productores y familias pobres, supone a la vez la costruccion de un
territorio particular, en donde la busqueda del ejercicio de una nueva ‘territo-
rialidad’ por parte de los sectores mas desprotegidos es central.
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Procesos organizativos en la Quebrada de
Humahuaca, Jujuy. Las organizaciones de base.

Mariana Arzeno

Introduccion

Hacia la década de 1990 comienza a desarrollarse en la Quebrada de
Humahuaca un proceso organizativo que condujo a la formacion y complejiza-
cion de una trama institucional para el desarrollo rural-local. En esta trama
intervienen actores locales organizados y con capacidad de obtener recursos
economicos para realizar acciones en el territorio.

El proceso organizativo en la Quebrada se inicia con el surgimiento de
algunas Organizaciones No Gubernamentales (ONG) cuyo trabajo se orienta
a atender diferentes problematicas de la poblacion rural local. También desde
principios de la década de 1990, se advierte una mayor presencia del Estado
nacional a través de la puesta en funcionamiento de Programas de Desarrollo
Rural (PDR) y el financiamiento de proyectos elaborados por ONG y otras
organizaciones de la sociedad civil que actian en el &mbito local. Como con-
secuencia del accionar de ONG y de organismos y programas del Estado,
comienzan a surgir y/o a consolidarse las organizaciones de base locales.
Este proceso organizativo tiene lugar en un contexto nacional caracterizado
por la implementacion de politicas de ajuste y de reformas en el sector publi-
co que se profundizan en esa década (Manzanal et al, 2006: 243-244).

En este trabajo centraremos el anélisis en el proceso organizativo de base,
indagando en las caracteristicas y trayectorias de un grupo de organizaciones
seleccionadas. Nos interesa analizar como se manifiesta concretamente este
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proceso organizativo iniciado en los 90 al interior de las organizaciones de
base (ODB) en relacion con las vinculaciones que establecen, la gestién de
recursos, las acciones que desarrollan. Este constituye el primer paso para
conocer como repercute, en definitiva, el proceso organizativo en las comuni-
dades y desde ahi, en la construccion de una nueva territorialidad, objeto de
estudio de futuras indagaciones.

En la primera parte se presentan algunas aclaraciones conceptuales refe-
ridas al proceso organizativo de un territorio y su papel en el desarrollo rural-
local. Luego se hara referencia al contexto socio-econémico en el que se
enmarca este proceso y el papel que tuvieron las ONG y el Estado, para luego
centrarnos en el andlisis de las ODB seleccionadas para este estudio.

Aspectos conceptuales

En este trabajo partimos de la idea de que un desarrollo rural-local requie-
re de la participacion organizada(!) de la poblacién del territorio en cuestion.
Esa participacion por su parte, constituye el camino para avanzar hacia un
cambio en la configuracion politica, social y econdmica (las relaciones de
poder instituidas) que caracteriza a determinados territorios y que excluye de
la gestion de ‘lo publico’ y de la redistribucion de ingresos a amplios sectores
de la poblacion local. Sélo si se realiza ese cambio es posible avanzar hacia
un desarrollo rural-local. Los instrumentos para alcanzar estos fines son la
descentralizacion de funciones, de decisiones y de recursos, a favor de los
actores locales (publicos y privados); el seguimiento y control del accionar
publico; grados crecientes de gestidn y autogestion de ‘lo publico’ por parte de
la poblacién local organizada y por ultimo, la ampliacién y multiplicacion de las
articulaciones entre organizaciones con objetivos y estrategias similares (Pfr.
Manzanal, 2006: 40).

(1) Entendemos por participacion “las diversas formas que tiene y aplica la poblacién en general, y en
particular las organizaciones, los beneficiarios de proyectos publicos y de OSC [organizaciones de la
sociedad civil], para intervenir en acciones o decisiones que determinan su futuro econémico e influ-
yen en el de su comunidad y territorio [...] La participacion organizada avanza y se fortalece en su prac-
tica concreta. Desde la accion, la poblacién se capacita para ir superando niveles de participacion que
implican mayores grados de compromiso con su propio destino y el de su comunidad (Manzanal, 2003:
174).
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Ese cambio en las relaciones de poder instituidas implica la construccion
de una nueva trama de relaciones sociales entre el Estado en todos sus nive-
les y la sociedad civil, que incluya a los sectores sociales histéricamente pos-
tergados como participantes activos del proceso de cambio y no como simples
receptores de politicas. Una trama de relaciones que conduzca a reposicionar-
los en un sentido que implique un mayor ‘poder de decision’ y control sobre la
gestion de los recursos, frente a los sectores dominantes de la sociedad.

En este sentido, planteamos que las experiencias organizativas que se
estan desarrollando en ciertas areas rurales de nuestro pais, se orientan hacia
la construccién de una nueva territorialidad(@). Y lo hacen a través de una
mayor organizacion y participacion politica, la gestion y ejecucion local de pro-
yectos de infraestructura, el mejoramiento de la produccion y la alimentacion
y la ampliacién de los servicios de educacién y salud, entre tantos otros.

En ese marco, nos interesa centrarnos en el analisis del proceso organiza-
tivo que se viene desarrollando en el area de estudio. Dicho proceso se gene-
ra cuando tiene lugar:

a) El surgimiento de organizaciones publicas o privadas, de apoyo o de
base, que desarrollan distintas acciones en el territorio (capacitacion,
asistencia técnica, obras en las comunidades, etc.)

b) La multiplicacién de vinculaciones entre organizaciones, que da lugar a
la formacion de una trama institucional.

En particular focalizaremos el andlisis en las trayectorias seguidas por las
organizaciones de base, las que definimos como aquellas organizaciones
cuyos miembros comparten una misma actividad e intereses relativos a un
determinado sector social (una cooperativa de pequefios productores, una
organizacion de trabajadores rurales, o de artesanos, etc.) o0 que pertenecen
a la misma comunidad (cuando existen relaciones de vecindad entre sus inte-
grantes). En este Ultimo caso hablamos de organizaciones de base ‘comuni-
taria’(3). Estos dos requisitos no son excluyentes. Puede darse el caso de una
organizacion de pequefios productores pertenecientes a una misma comuni-
dad.

(2) Entendemos territorialidad como “relaciones de poder espacialmente delimitadas y operando sobre
un sustrato referencial” (Lopez de Souza, 1995: 99). Un mayor desarrollo conceptual acerca de terri-
torialidad, poder, desarrollo y autonomia fue realizado en el articulo de Manzanal en este libro.

3) En este trabajo utilizamos el término “comunidad” como sinénimo de aldea o paraje.
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Quienes conforman estas organizaciones logran, en algunos casos: i) posi-
cionarse como un grupo que representa los intereses de un sector, aunque
pertenezcan a comunidades distintas o ii) formalizar o encauzar las interaccio-
nes cotidianas hacia un fin que excede el &mbito de lo doméstico individual y
que tiende a la mejora de las condiciones de vida y/o de trabajo de la comu-
nidad en su conjunto. En cualquiera de las dos situaciones, logran visibilidad
como grupo, porque tienen ‘nombre y apellido’, intereses y objetivos definidos.
Lo cual les permite posicionarse de otra forma frente aquellos con los que
interactuan.

Incluimos dentro de las organizaciones de base a: organizaciones de pro-
ductores, de trabajadores rurales, cooperativas, y especificamente dentro de
las de base ‘comunitaria’ a centros vecinales, comunidades aborigenes u otro
tipo de organizaciones de productores, trabajadores, artesanos, etc., entre los
cuales media una relacion de vecindad.

Por su parte, las ODB interactuan con las ONG de desarrollo y los organis-
mos del Estado. Estos se relacionan con las ODB sustentando y/o apoyando
sus acciones a través de financiamiento, capacitacion o asesoramiento.

En este trabajo analizaremos a las organizaciones de base teniendo en
cuenta i) las vinculaciones con otras organizaciones (interacciones econdmi-
cas o articulaciones)(@); ii) la gestion de recursos; y iii) las actividades que rea-
lizan para la comunidad o sector que representan.

Las ODB que se abordan en este trabajo son:

1) Centro Vecinal Ocumazo (CV Ocumazo),
2) Asociacion de Agricultores de Juella (AA de Juella),
3) Comunidad Aborigen EIl Morado (CA El Morado).

(4) Denominamos ‘interacciones econémicas’ a aquellas resultantes de la circulacion de recursos (en
general monetarios aunque pueden ser también materiales y humanos). La relacién esta centrada en
el movimiento de recursos de una organizacion (proveedora, donante o de financiamiento) a favor de
otra (receptora o beneficiaria) (Manzanal et. al, 2006: 219). Hablamos de ‘articulacién’ cuando se trata
de una relacion de cooperacion mutua que se establece entre organizaciones que funcionan de forma
independiente entre si y comparten objetivos para encarar un trabajo en comun y solidario (Manzanal
et. al, 2006: 219-220). Dentro de las articulaciones diferenciamos entre aquellas que tienen por obje-
tivo encarar acciones especificas, particulares y concretas y aquellas que tienen por objetivo “acordar
un plan de accién conjunto, que supone actividades articuladas y enfocadas hacia la consolidacion y
crecimiento como organizaciones” (Manzanal et. al, 2006: 220). A estas Ultimas las denominamos “arti-
culaciones para la planificacion estratégica”, porque se comparte una visién similar del desarrollo, se
acuerdan metas y recursos en pos de un objetivo (ibid).
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4) Cooperativa Agropecuaria Unién Quebrada y Valles (CAUQueVa.)
5) Red Puna y Quebrada, una organizacion de segundo grado.

La seleccidn de estas ODB se explica porque son de distinto origen y mag-
nitud (en cuanto a la cantidad de miembros y financiamiento con el que cuen-
tan), persiguen diferentes objetivos y por lo tanto permiten dar cuenta, al
menos en parte, de la diversidad de situaciones organizativas presentes en la
Quebrada.

Las tres primeras son ODB comunitarias, de pequefos productores que
habitan en distintas zonas productivas de la Quebrada. Son las tipicas organi-
zaciones de base hacia las que se dirigen las acciones de ONG y organismos
y programas del Estado.

La Cooperativa retine a pequefos productores de los tres departamentos
de la Quebrada y el departamento saltefio de Iruya y es una de las organiza-
ciones locales que mas financiamiento ha recibido.

La Red Puna nuclea a una diversidad de organizaciones de base de Puna
y Quebrada. El analisis de ésta ultima se incluye por la importancia que esta
adquiriendo en cuanto a su complejidad organizativa y su accionar en el area.
Tanto la Red como CAUQueVa cuentan con la participacién de técnicos que
forman parte de estas organizaciones y que han tenido y tienen un rol funda-
mental en su funcionamiento.

Este trabajo se basa en informacidn relevada en entrevistas semiestructu-
radas realizadas en marzo de 2002 y de 2005 a dirigentes y miembros de las
organizaciones de base, ONG, departamentos de desarrollo rural municipales
y programas nacionales de desarrollo rural.

La Quebrada de Humahuaca
Caracteristicas generales y la problematica agraria

La Quebrada se extiende de manera longitudinal a lo largo de los departa-
mentos de Humahuaca, Tilcara y Tumbaya (provincia de Jujuy). Relne una
poblacion cercana a los 28.000 habitantes, de la cual el 48% es poblacién
rural, cuyo patrén de asentamiento es mayoritariamente disperso(®).

(5) Se considera poblacién rural, de acuerdo a la definicion censal, a aquella que habita en localida-
des de menos de 2.000 habitantes o de forma dispersa en campo abierto.
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El tipo de desarrollo hegemonico a partir de los ‘90 se basa en la intensifi-
cacion de actividades econdmicas preexistentes (la horticultura comercial)
incluyen de forma subordinada a la mayor parte de la poblacion rural local (o
la excluyen, como sucede en general con el turismo).

La situacion agraria se caracteriza por el predominio de pequefos produc-
tores campesinos. En el fondo de valle, que tiene una mayor extensién de tie-
rras aptas para la agricultura con posibilidades de riego todo el afio y una
mayor accesibilidad a los mercados a través de la ruta 9, son mayoritarios los
pequefios productores que se dedican al cultivo de hortalizas y flores con fines
comerciales y sélo parcialmente a la produccién de autoconsumo. Dada la
pequefia escala de sus explotaciones, las posibilidades de subsistencia de
estos productores sélo con la actividad horticola son escasas, en particular en
el contexto de disminucién de los precios, de la demanda de productos y el
incremento de los costos de produccién. La comercializacién de los productos
,ademas, sigue constituyendo una limitante en la medida en que esta domina-
da por los intermediarios, frente a los cuales los productores tienen escaso
poder de negociacién (Arzeno, 2003).

En las tierras altas de la Quebrada predominan productores de autoconsu-
mo, que cultivan productos tradicionales del &rea (cereales, legumbres y
tubérculos andinos) y practican la ganaderia en pequefia escala. En estos
casos sélo se comercializa el excedente de esa produccién. En algunas que-
bradas transversales se ha desarrollado la agricultura comercial con cierta
especializacion productiva (es el caso de la quebrada de Juella con la produc-
cién de duraznos o la quebrada de Calete con la produccion de zanahoria). En
estos casos la produccion de autoconsumo sigue siendo igualmente significa-
tiva.

Cabe destacar que las areas alejadas del eje central de la Quebrada son
las que han sufrido procesos de emigracion de la poblacion mayores. En par-
ticular porque no se desarrolld en ellas una alternativa productiva comercial
que generara ingresos monetarios (como la horticultura en fondo de valle). Si
bien en algunas areas se registra la ‘vuelta al predio’ de campesinos que habi-
an migrado, sigue siendo comun la emigracién de jovenes en busqueda de
alternativas laborales, que en el ambito local se limitan al empleo publico y los
trabajos ocasionales (en el sector agropecuario o de servicios - construccion,
turismo, etc.).

El tema de la tenencia de la tierra es un problema histérico y no resuelto
para un sector del campesinado que sigue sin poder regularizar su situacion.
Muchos de ellos habitan en tierras fiscales o desde hace generaciones son
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arrenderos en fincas privadas(6).

Una cuestion que debe mencionarse es la historica situacion de subordi-
nacion en la que ha vivido la poblacion originaria de la Quebrada y la existen-
cia de una trama politica clientelistica de fuerte arraigo en la zona, que les ha
dejado poco margen de autonomia para la toma de decisiones. De acuerdo
con Belli y Slavutzky (1996: 37) el clientelismo tradicional actuaba como un
sistema de intercambio que consistia en el otorgamiento de créditos, gestio-
nes en la ciudad o beneficios sociales (pensiones, jubilaciones, etc) a la pobla-
cion pobre, a cambio de lealtad politica a los partidarios y caudillos locales.
Por otro lado, de acuerdo con los autores, la politica es “cosa de los podero-
sos” y la capacidad para la toma de decisiones de los pobres sélo alcanza los
ambitos domésticos y familiares.

Es en este contexto que el proceso que se analiza a continuacion adquie-
re especial relevancia.

El proceso organizativo en la Quebrada

El proceso organizativo en marcha fue alentado por las acciones desarro-
lladas por las ONG locales, en especial: Obra Claretiana para el Desarrollo
(OCLADE), la Asociacién para la Promocion Integral (API) y el Centro Andino
de Desarrollo, Investigacion y Formacion (CADIF). Sus acciones consistieron
en: otorgar herramientas organizacionales a la poblacién local, brindar capa-
citacion y asistencia técnica en temas productivos y de comercializacion, cola-
borar en la elaboracién de proyectos para realizar obras en las comunidades,
entre otras actividades(”).

(6) La Quebrada de Humahuaca ha sido una de las areas de asentamiento indigena mas importante
del pais. A lo largo del periodo colonial y nacional, las comunidades originarias fueron perdiendo su
control sobre la tierra y surgieron haciendas de las que los indigenas se convirtieron en arrenderos.
Aquellas tierras de comunidad indigena que lograron persistir hasta principios del siglo XIX, fueron
declaradas propiedad del fisco y entregadas en calidad de enfiteusis a sus habitantes u otros intere-
sados en ellas. El proceso enfitéutico dio por resultado una estructura de propiedad de la tierra distin-
ta al caso de la Puna. En la Quebrada se conformé un importante grupo de propietarios minifundistas,
y un pequefio grupo de haciendas con arrenderos (Madrazo, 1990 y Teruel, 1995).A mediados del
siglo XX, el Estado nacional expropié numerosas haciendas de arrenderos de la Puna y la Quebrada,
desde entonces son tierras fiscales que nunca fueron entregadas en propiedad a sus habitantes, con
excepcion de algunos casos.

(7) OCLADE llevé adelante distintos programas orientados al mejoramiento de la produccion agricola
y ganadera, desarrollo infantil (que incluye asistencia en la alimentacién y capacitaciones para mamas
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El Estado nacional por su parte tuvo un papel significativo a través de la
puesta en funcionamiento de los PDR y una Estacion Experimental del INTA
(en Hornillos) y también como financiador de proyectos elaborados por las
organizaciones locales. Esto ultimo tuvo dos consecuencias: alentd la forma-
cioén de organizaciones (dado que el financiamiento tanto de los PDR como de
otros programas se otorgan a individuos colectivos y no particulares) y garan-
tizé en gran medida el sostenimiento de las ONG(®).

En relacién con el accionar del Estado en el ambito municipal, se crearon
tres Departamentos de Desarrollo Rural (DDR): el de la municipalidad de
Humahuaca (en 1996), el de la Comision Municipal de Volcén y el de la
Municipalidad de Tumbaya (estos dos ultimos en funcionamiento desde 1998).
Cada departamento cuenta con un grupo de personas que tienen la funcion
de realizar tareas de promocion y seguimiento en las comunidades rurales
bajo la jurisdiccion de las municipalidades. Las actividades que llevan adelan-
te se financian con recursos publicos, a través de la elaboracion y presenta-
cién de proyectos antes distintas dependencias del gobierno nacional(®). El
gobierno municipal sélo se hace cargo, en algunos casos, de los salarios de
los promotores y eventualmente pone a su disposicién camiones para el tras-
ladado de materiales. Cabe destacar que en el 2005 el funcionamiento de
estos DDR estaba muy limitado por la falta de recursos(10),

cuidadoras), organizacién de comunidades aborigenes, promocion de la mujer, alfabetizacion de adul-
tos, comunicacion, entrega de microcréditos. AP viene trabajando en asistencia técnica y capacitacion
en ganaderia, agricultura, comercializacién y riego, organizacion de las comunidades aborigenes,
microemprendimientos, comercializacion de carne ovina y caprina, mejoramiento de la infraestructura
productiva (defensas en los rios, mejoras en la captacion y distribucion de agua). El trabajo de CADIF
estd centrado en la asistencia técnica y orientada a la busqueda de alternativas productivas. Desde
mediados de los "90 hasta 2004 fue la ONG contratada por el PSA para realizar la asistencia técnica
en un sector de la Quebrada.

(8) Entre los programas o dependencias del Estado que financiaron (o aun lo hacen) proyectos elabo-
rados por ONG y ODB locales pueden mencionarse: Programa de Nutricion Infantil (PRANI), Programa
de Fortalecimiento de la Sociedad Civil, Programa de Dinamizacion Productiva Regional, Programa
Social Educativo, FONCAP, Plan Manos a la Obra, Programa Nacional de Seguridad Alimentaria,

Fondo de Microcréditos, FONTAR, Instituto Nacional de Asuntos Indigenas (INAI). A través de ellos se
han financiado proyectos para capacitacion, emprendimientos productivos, innovacion tecnoldgica e
infraestructura.

9) Puede mencionarse su accionar en cuanto a asistencia sanitaria, vacunacion y desparasitacion de
animales; capacitacion para la elaboracion de quesos y su comercializacion; fortalecimiento y organi-
zacion de comunidades aborigenes; capacitacion en el manejo de botiquines animales, entre otras
actividades.

0) En el caso del DDR de Tumbaya, en el 2005 habia quedado practicamente desmantelado, contan-
do so6lo con un promotor para llevar adelante las actividades del Departamento. Por otro lado, tanto el
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En conjunto, el accionar de las ONG y el Estado contribuy¢ a la conforma-
cion de una trama institucional que, en parte, se caracteriza en la siguiente
tabla. Alli presentamos las organizaciones relevadas y que actuan directa-
mente en el ambito local. La mayor parte de ellas, asi como los programas del
Estado, comienzan a funcionar en la década de 1990. Estas a su vez estable-
cen vinculaciones con otras extra locales(11).

En relacion con las vinculaciones entre estas organizaciones, observamos
que las ‘interacciones’ econdmicas son las que generalmente se establecen
entre las ONG, los DDR o PDR y las organizaciones de base (asesoramiento
en la elaboracion de proyectos, capacitacion y asesoramiento en temas pro-
ductivos y organizativos, asistencia en temas de alimentacion, salud y educa-
cion, etc.). Por su parte, se estan desarrollando ‘articulaciones’ para acciones
entre algunas organizaciones de base (el caso de la Red Puna en si misma es

Tabla 1: Caracterizacion de la trama institucional relevada
en la Quebrada de Humahuaca (2005).

3 ONG API (1995), OCLADE (1982) y CADIF (1989)

9 organizaciones de base | Centros vecinales de Volcan (1985) y Ocumazo
(1974), Sol Juvenil de Ocumazo (2001), comuni-
dades aborigenes de El Morado (1996) y Rodero

Organizaciones (1998), cooperativas CAUQueVa (1996) y
PUNHA (1990), Asociacion de Agricultores de
y organismos piiblicos* Juella (1995).

4 Organismos puiblicos INTA Hornillos (1993)
DDR de Humahuaca (1996), Volcan y Tumbaya
(1998)

4 Programas nacionales | Programa Social Agropecuario -PSA (1994),
PROINDER (2000), INTA Minifundio (1995),
Prohuerta (1995).

Organizaciones Red Puna (1995), Federacion Agraria- Filial norte (2003), Mesa Provincial de
de segundo grado ONGs (2005), Federacion de Cooperativas (en formacién en el 2005).

Fuente: Elaboracion propia en base a relevamiento realizado en marzo de 2002 y 2005.

Nota: *De acuerdo con datos del CENOC (para el afio 2005), estaban registradas otras 37 organizaciones en los depar-
tamentos de Humahuaca, Tilcara y Tumbaya, de las cuales 11 eran organizaciones de base del tipo de las que estamos
analizando en este trabajo (centros vecinales de localidades rurales, comunidades aborigenes u organizaciones de produc-
tores) y el resto eran organizaciones de todo tipo (culturales, clubes, ligas de madres de familia, biblioteca popular, cen-
tros vecinales de localidades urbanas, etc.).

promotor del DDR Tumbaya y los de Volcan, cobraban planes sociales como ‘salario’ por su trabajo.
1) Para mayor informacion acerca de estas organizaciones y las vinculaciones entre ellas y con otras
por fuera del @mbito local puede consultarse Manzanal et. al. (2006).
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un ejemplo de articulacion) y se estan creando espacios de ‘articulacion para
la planificacion estratégica’, que involucran a organizaciones locales y extra-
locales (como la Mesa Provincial de ONGs y la Federacion de Cooperativas).

El proceso organizativo de base

Los mayores avances y resultados respecto del accionar de las ONG y
organismos del estado se han dado en materia organizativa, cuestion en la
que coinciden todos los informantes consultados.

Estos actores fueron instalando en la poblacion local la necesidad de
‘organizarse’ formalmente. Decimos que es una necesidad ‘instalada’ porque
no surgié como demanda espontanea de la poblacién local(12),

En el discurso de las ONG subyace la idea de “organizacion para la auto-
gestion”. La principal funcién de estas organizaciones seria la de contribuir a
generar un proceso de cambio desde las bases para lograr la autogestion de
los grupos. Y hacia ese fin se orientan en teoria sus acciones de formacion,
capacitacion y transferencia de herramientas organizacionales. A pesar de
esta coincidencia, las ONG tienen diferencias en cuanto a las estrategias que
deben implementarse para llevar adelante ese proyecto. Existen cuestiona-
mientos cruzados entre ellas respecto del tipo de acciones que realizan(13), lo
que las ha mantenido distanciadas. De hecho, recién en el 2005 restablecie-
ron relaciones que condujeron a la organizacion de la Mesa Provincial de
ONG, que nuclea a API, CADIF, Red Puna, Federacion Agraria, Asociacion
Warmis Sayajsunqo y otras extralocales. En el marco de esta Mesa, se eligié
a la Red Puna como representante de las ONG provinciales en la Unidad
Técnica de Cooperacion Provincial del PSA Jujuy. También existen diferen-
cias entre los técnicos de las ONG y los organismos del Estado, como el INTA
Hornillos y los DDR(14). En el caso de estos Ultimos, por el hecho de pertene-

(12) L4 dnica instancia organizativa formal creada por la poblacién local eran algunos centros vecina-
les que se formaron en las décadas de 1970 y 1980 , y una cooperativa agropecuaria de breve dura-
cion (ver mas adelante el articulo de Cowan Ros en este mismo libro).

(13) por ejemplo, se manifestaron cuestionamientos acerca de que una tiene una forma “paternalista
0 asistencialista” de encarar sus acciones, o que otra dispersa los recursos en “cursitos de dos horas”
y jue sus acciones finalmente no tienen un impacto en las comunidades.

(14) s¢lo CADIF participa en proyectos conjuntamente con el INTA y tiene una perspectiva de “actuar
conjuntamente con el Estado”. APy los DDR Tumbaya y Humahuaca formaron parte de una organi-
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cer al gobierno municipal, los promotores quedan adscriptos de alguna forma
a determinado partido politico.

Por otro lado, los PDR también tienen entre sus objetivos facilitar la orga-
nizacion de los pequenos productores. Es por eso que la asistencia y apoyo
financiero que otorgan tiene como destinatarios grupos de familias. Vale decir
que en este caso la ‘organizacién’ ademéas pasa a ser un requisito para el
acceso a los programas.

La poblacion local sin embargo tuvo motivos concretos para empezar a
organizarse:

a) La reforma de la Constitucion Nacional en 1994. Dicha reforma contem-
pla el reconocimiento de la “preexistencia étnica y cultural de los pue-
blos indigenas argentinos”, lo que implica que pueden acceder en pro-
piedad (comunal o individual) a las tierras fiscales en las que habitan.
Las ONG (y también los DDR) pudieron ampliar y estrechar sus vincu-
laciones con las comunidades, otorgdndoles herramientas organizacio-
nales y legales para tramitar su personeria juridica. La “comunidad abo-
rigen” es una de las figuras legales mas comunmente adoptadas por la
poblacion local organizada.

b) La posibilidad de acceder a recursos econémicos. Sea directamente a
través de los PDR u organismos y programas del Estado nacional, o
indirectamente a través de ONG que consiguen financiamiento para
otorgar microcréditos o hacer obras en las comunidades.

Como resultado de estos intereses se produjo el surgimiento de varias
organizaciones de base o la reactivacion organizativa de otras (en particular
centros vecinales existentes).

Las organizaciones de base “comunitaria”

Las organizaciones de base analizadas en este apartado retnen a produc-
tores que desarrollan sus actividades en condiciones socioproductivas dife-
rentes. Ademas, si bien las tres forman parte de la Red Puna, presentan dis-
tinta consolidacién en materia organizativa.

zacion (APRODECA) que nucleaba a promotores de ONG, de los DDR y de las comunidades, pero
que se desarticuld en pocos afios. Si hay vinculaciones que se materializan en acciones conjuntas
entre los DDR y el INTA, pero no entre estos y las ONG, con la excepcion de CADIF.
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El Centro Vecinal (CV) Ocumazo nuclea a 35 familias que habitan el pobla-
do del mismo nombre situado a 20 kildmetros al sureste de la localidad de
Humahuaca, cerca de las nacientes del rio Calete. Sus pobladores son peque-
fios productores campesinos que producen frutas, zanahorias, arveja, haba,
maiz, trigo, papa andina, en menor medida ganado, con una fuerte orientacion
de la produccion al autoconsumo y eventualmente la venta del excedente.
Entre los principales problemas con los que se enfrenta esta poblacion, se
mencionaron: la escasez de agua y de tierra como para ampliar la escala de
la produccion y poder generar un volumen mayor para comercializacion y la
emigracion de la poblacion joven. En general, luego de las cosechas muchos
productores se emplean en trabajos ocasionales generalmente en
Humahuaca (albafileria); algunos son beneficiarios del plan Jefes y Jefas de
Hogar Desocupados.

El CV Ocumazo fue creado en 1974, con el objetivo de gestionar distintas
obras ante la municipalidad (por ejemplo, la construccion de la capilla, el pues-
to de salud y el tendido de red eléctrica). De acuerdo a lo que informé uno de
los dirigentes de esta organizacidn, eran las personas mayores de la comuni-
dad quienes estaban al frente de la misma, imprimiendo un caracter “patriar-
cal” a la organizacion(19). La dindmica organizativa cambia a partir del afio
1995 con la llegada de técnicos del PSA, CADIF y API. Un nuevo dinamismo
empieza a desarrollarse desde el punto de vista de los pobladores de
Ocumazo, que se manifiesta en la organizacion de reuniones frecuentes entre
los miembros del CV para discutir los problemas de la comunidad, entre ellos
el tema de la comercializacion, la posibilidad de compartir experiencias con
productores de otras comunidades y una mayor participacion de la poblacién
joven en lo que hace a las actividades del Centro. En el afio 2000 se integra-
ron a la Red Puna y tramitaron la personeria juridica como centro vecinal.

La Comunidad Aborigen (CA) El Morado abarca un sector del paraje San
Roque, situado 7 kildmetros al sur de la localidad de Humahuaca, sobre el rio
Grande. Forman parte de la comunidad 14 familias de pequefios productores
que se dedican a la produccién y comercializacion a través de intermediarios,
de verduras, zanahoria, papa andina, maiz, haba, arveja. Sélo tres familias se
dedican ademas a la ganaderia de autoconsumo. Entre los principales proble-

(15) Esto coincide con lo planteado por Cowan Ros (en este libro) acerca del dominio de las categori-
as ‘masculino’ y ‘adulto’, en quienes recaia la toma de decisiones en la vida comunitaria.
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mas que afecta a la poblacion de San Roque se mencionaron las dificultades
para mejorar la infraestructura de riego(16), la falta de agua potable y la ausen-
cia de una sala de primeros auxilios, ademas de los problemas de produccion
y comercializacion. Esta poblacion tiene una orientacién comercial mayor que
en el caso de Ocumazo, en parte por la mayor disponibilidad de agua, pero
también por la localizacion cercana a la ruta 9. A pesar de esto la poblacion
debe complementar sus ingresos con actividades extraprediales y el 50 % de
las familias son ademas beneficiarias de planes sociales.

Esta organizacion surgié en 1996 cuando un grupo de productores de la
zona formaron la Unién de San Roque. Su objetivo era mejorar el riego y cons-
truir defensas contra el rio, para lo cual solicitaron apoyo del municipio, que les
prestd las maquinas necesarias para esas obras. En 1998 empezaron a traba-
jar con proyectos del PSA y luego con OCLADE. En el afio 2000 obtuvieron la
personeria juridica como comunidad aborigen y se integraron a la Red Puna.

La Asociacion de Agricultores (AA) de Juella reine a 20 familias que habi-
tan esta localidad situada sobre la quebrada del mismo nombre, a 5 kildmetros
de la ruta nacional 9 y a 15 kildémetros de Tilcara. Sus pobladores son peque-
fios productores campesinos que se dedican a la produccion comercial de
durazno y a la produccion agricola y ganadera de autoconsumo (maiz, papa,
haba, quesos y carne). La escasez de agua es una de las principales limitan-
tes, que impide un desarrollo mayor de la horticultura con fines comerciales.

La produccion de durazno reviste cierta importancia dado que es la que
permite generar mayores ingresos monetarios por su venta. Ademas es un
producto comercial de larga data en Juella (desde las primeras décadas del
siglo XX) y una de las pocas zonas donde se sigue produciendo frutales para
la venta. Su particularidad es que s6lo genera ingresos entre marzo y abril, de
ahi la importancia de la producciéon de autoconsumo (papas, habas, maiz),
cuyos excedentes se comercializan en pequefa escala en la ruta o en Tilcara.
El cultivo de hortalizas, introducido en el momento de expansién de la horticul-
tura en la Quebrada, tiene poca importancia en Juella y se destina mayormen-
te al autoconsumo (Troncoso, 1999).

(16) yn problema frecuente en las areas agricolas que se extienden sobre el rio Grande, pero también
en otros rios de la Quebrada, es la rotura de tomas de agua por efecto de las crecidas en verano. Las
defensas que se construyen (generalmente “patas de gallo”, que son amontonamientos de piedras
contenidas con estructuras de alambre y troncos) intentan resguardar las tomas y evitar que el agua
inunde los campos, pero no siempre son efectivas. Otro problema frecuente es la infiltracion de agua
de los canales por su falta de mantenimiento.
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Como en los otros casos mencionados, esta poblacién también comple-
menta sus ingresos con otros provenientes de actividades extraprediales, jubi-
laciones o planes sociales.

El origen de esta organizacion se remonta a 1994 cuando surgi6 la
Comision de Agricultores con dos grupos del PSA que reunian alrededor de
26 productores. Debido a que algunos de ellos no devolvieron los créditos,
éstos fueron suspendidos (Troncoso, 1999). Pero un grupo de diez producto-
res siguio con la Comision con el apoyo de APl y en 1995 tomd el nombre
actual. El objetivo de la Asociacion fue desde un principio mejorar la produc-
cion de durazno, con el fin de aumentar los ingresos que obtienen por su
comercializacion. En el 2000 se integraron a la Red Puna.

Como puede verse, el PSA y las ONG han tenido un papel importante ya
sea para la formacion o para la consolidacion de las organizaciones. Su incor-
poracion a la Red Puna constituye otro hito en sus trayectorias, influyendo
positivamente en su fortalecimiento organizativo.

Una de las primeras observaciones que podemos hacer en relacion al
accionar de estas tres ODB en el periodo analizado, es que se orientaron a
resolver o mejorar ciertas limitaciones productivas que enfrentaban sus comu-
nidades, como el tema del agua, la mejora de la produccién (con nuevas prac-
ticas de manejo) y la mejora en el equipamiento de los productores (Tabla 2).
El objetivo de estos intentos es mejorar las condiciones productivas y los ingre-
sos en base a actividades locales, y mitigar los efectos de la caida del empleo
en la zona. Todas estas cuestiones no atendidas por los gobiernos locales ni
el provincial. Sin embargo, advertimos una serie de diferencias en la forma en
que atraviesan este proceso organizativo, como se vera a continuacién(17).

La gestion de recursos econdmicos. Hemos advertido a partir de nuestras
entrevistas a referentes de estas ODB que hay mayor dedicacion a la gestion
de recursos de parte de algunas de ellas. Puede mencionarse el caso de
Ocumazo y El Morado que lograron cierta continuidad en el financiamiento a lo
largo de los afos, aprovechando las posibilidades que les abre su participacion
en la Red Puna, pero también gestionado recursos por fuera de ella. En el caso
de esas dos organizaciones de base, siguen recibiendo financiamiento del

(17) Dada la informacion disponible hasta el momento, no podemos establecer las causas que expli-
can esas diferencias en las trayectorias de estas y otras organizaciones de base que parten de carac-
teristicas y contextos similares. Apuntamos con nuestra investigacion en un futuro a profundizar en ese
tema.
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PSA/PROINDER. Esta continuidad en el financiamiento es lo que les permite
realizar distintas acciones y fortalecer su practica organizativa. Por su parte la
AA de Juella s6lo contaba en el 2005 con el financiamiento que otorga la Red
Puna a través de los fondos rotatorios. Los financiamientos anteriores se con-
siguieron a través de API(18), que acompafi¢ el proceso de formacion de esta
organizacion y siguié teniendo una presencia muy fuerte en Juella.

Las acciones que realizan. Todas gestionan capacitaciones que se orien-
tan en general al plano productivo agricola y en algunos casos a otros temas
como artesanias, tejidos o nutricion de los nifios. Pero tanto Ocumazo como
El Morado se orientaron, ademas, a la busqueda de producciones alternativas:
vid, produccion en invernadero o de tejidos en telar, asi como el proyecto de
apicultura en el que participan algunas familias de ambas comunidades.
También es de destacar la venta en forma directa que los productores de
Ocumazo realizan en Humahuaca. Este es un logro muy importante, teniendo
en cuenta las dificultades en la comercializacion presentes en la Quebrada,
sobre todo en el caso de comunidades alejadas de la principal via de comuni-
cacion. En el caso de la AA de Juella sus actividades estan muy vinculadas al
objetivo con el que fue creada la organizacion: mejorar la calidad de los fruta-
les, afectados frecuentemente por plagas de dificil control. Con ese fin arma-
ron y manejan un vivero que es la principal actividad que realizan. Alli produ-
cen plantines de duraznos y peras que comercializan con intermediarios o
implantan en sus propios campos. A través de la Red Puna comercializan,
ademas, dulces, aunque en muy poca cantidad.

Las vinculaciones que establecen. En el marco de la Red Puna estas tres
organizaciones comparten un espacio de vinculacion a través de la participa-
cién en las reuniones mensuales de la microrred de la que forman parte(19).
Alli los representantes de las areas tematicas informan a las organizaciones
acerca de los posibles financiamientos o capacitaciones. Estas a su vez plan-
tean las demandas que surgen en sus comunidades, presentan proyectos

(18) La mayor parte del financiamiento de la AA de Juella provino de la GTZ, ONG muy vinculada con
API.

(19) La Red se organiza en cinco microrredes: Puna Norte, Puna Centro, Puna Oeste, Puna Sur y
Quebrada y cinco areas tematicas (produccion y comercializacion, jévenes, género, formacion vy tie-
rras). Para mayor informacion sobre la estructura organizativa de la Red puede consultarse Cowan
Ros (2003) y Pelicano y de la Cuétara (2006).
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para pedir financiamiento a otras organizaciones a través de la Red, o elevan
pedidos para fondos rotatorios.

El grado de compromiso de estas organizaciones con la Red Puna es
diverso. En el caso del CV Ocumazo, siete de sus dirigentes forman parte de
las distintas areas de trabajo de la Red. Desde la vision de un dirigente entre-
vistado, constituye una organizacion que los representa y con los que pueden
construir un proyecto politico tendiente al cambio de las condiciones de vida
de los productores de Puna y Quebrada. Es decir que hay un posicionamien-
to estratégico y a largo plazo de estos dirigentes, respecto al rol de la Red
Puna, postura que no es extensible a todas las organizaciones que forman
parte de ella(20).

La entrada a la Red Puna en general les abre posibilidades para la vincu-
lacion con otras organizaciones que otorgan financiamiento. En el caso de la
AA de Juella no ha desarrollado vinculaciones por fuera de la Red. En los
otros casos si: tanto el CV Ocumazo como la CA El Morado mantienen su
interaccion con el PSA/PROINDER, que sigue brindando capacitaciones y
financiando proyectos. Pero ademas tienen vinculaciones con otras organiza-
ciones por fuera de la Red, como con la UNJu que esta trabajando en una
investigacion sobre la sanidad de la papa andina en Ocumazo, y con OCLA-
DE que sigue aportando recursos y capacitacion para la atencion de la salita
infantil de la CA El Morado. El resto de las vinculaciones surgen de proyectos
puntuales que presentan las organizaciones para obtener financiamiento o
capacitaciones, como el caso del CV Ocumazo con la FAO; o la CA El Morado
con la fundacion Dia Mundial de la Oracion; o en ambos casos con organis-
mos publicos como el INAl'y el Ministerio de Trabajo.

En cuanto a las articulaciones, puede mencionarse aquella que surge de
la propia interaccidn entre las organizaciones de base que comparten el ambi-
to de las microrredes. Cabe destacar la articulacién de la CA El Morado con
otras comunidades de la Quebrada con la intencién de formar una organiza-
cion para la comercializacion conjunta de la produccion. En este ultimo caso
entendemos que se trata de una ‘articulacion’ para acciones puntuales, que se
materializd, en principio, con la compra de un tractor.

(20) Cowan Ros (20083) analizo las distintas representaciones que tienen de la Red Puna quienes par-
ticipan de ella. Al respecto distingue entre aquéllos que la ven como un agente externo y aquéllos que
sienten que son parte de la misma. El caso de Ocumazo deja en claro la vision de compromiso politi-
co con la Red, mas alla de los beneficios concretos que obtienen por formar parte de ella.
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Tabla 2: Organizaciones de base comunitaria.
Acciones realizadas y financiamiento recibido, 1995-2005.

Acciones*

Financiamiento*

Centro Vecinal de Ocumazo

Antes del 2000

- Construccion del puesto de salud y la capilla y ten-
dido de la red eléctrica (antes de 1995)

- Gestion de proyectos ante el PSA

- Construccion de salon comunitario (para centro de
capacitacion)

Después del 2000

- Comercializacion de hortalizas, frutas y productos
elaborados (bollos, tamales) en la feria de
Humahuaca

- Obras de mejoramiento de riego

- Plantacién de vides

- Gestion de capacitaciones y becas de estudio

- Gestion de proyectos PSA/PROINDER

- Compra de insumos y herramientas

- Mejora y desarrollo de produccion de papa andina
- Terminacion del salén comunitario (2004)

- Autofinanciamiento (cuota $1 mensual por socio)

Antes del 2000
- PSA. Proyectos de fortalecimiento del autoconsu-
mo

Después del 2000

- Ministerio de Trabajo. Programa

Trabajar 11l (12 personas con $640 cada una)
(2001). Para terminacion construccion de salon
comunitario

- INAI ($25.000) se termino de construir el salén
comunitario.

- PROINDER. 1 grupo de 10 familias utilizan el sub-
sidio para compra de insumos y herramientas.

- FAO y PSA Jujuy para fortalecer organizaciones de
regantes de 5 comunidades de la Quebrada de
Humahuaca, reparacion de infraestructura de riego
(2003-2005)

- PROINDER y FAO, 1 grupo de 6 familias compré
3.000 plantines de vid

- Red Puna, fondos rotatorios para insumos (se
entregan $300/400 a las familias que lo solicitan)

Comunidad Aborigen El Morado

Antes del 2000

- Reparacién de tomas de agua y defensas contra el
rio

- Construccidon de invernaderos para algunos pro-
ductores

- Gestion de proyectos ante el PSA

Después del 2000

- Gestion de proyectos ante el PSA y PROINDER
(las 14 familias forman un grupo del PSA)

- Realizacion de ayuda mutua semanal entre los
miembros de la comunidad.

- Desarrollo de la apicultura

- Gestion de capacitaciones en manejo de plagas,
mejora de semillas y cosecha de papa.

- Venta de tejidos y papa andina a través de la Red
Puna

- Produccién de tejidos en telar (por comenzar en el
2005)

- Participacion en los cambalaches que organiza la
Red

Antes del 2000

- CARITAS. Subsidio para 6 familias que hicieron
invernadero.

- PSA. Proyectos para fortalecimiento del autocon-
sumo e infraestructura predial.

Después del 2000

- PSA (créditos por familia de $800, $500, $200,
en funcion de lo que pueden devolver).

- Fondo Rotatorio de la Red Puna

- OCLADE: $20 por nifio por mes para alimentos.
- Ministerio de Trabajo. Programa Crear Trabajo
(gestionado a través de API). $480 por persona, 9
beneficiarios (2001)

- INAI (proyecto conjunto con otras 6 comunida-
des) $63.000 para compra de tractor (2004)

- Ministerio de Desarrollo Social. Plan Manos a la
Obra, 10 familias con crédito de $1000 cada una
para equipamiento y abono (2004)

- Dia Mundial de la Oracién (fundacion de
Alemania). Subsidio de $2700 para proyecto de
telares (2004)

- PROINDER. $1800 por familia para equipamien-
to (2005)
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Asociacién de Agricultores de Juella

Antes del 2000 Antes del 2000
- Construccion de un vivero donde hacen plantines | - GTZ. Proyecto para forestacion y canal (1998)
para uso propio y para venta.

- Construccion de canal y defensas contra el rio Después del 2000

- GTZ. Proyecto de captacion del agua y construc-
Después del 2000 cién de canal (2000)
- Realizacion de obras de captacion de agua y cons- | - GTZ. Proyecto para construccion de defensas con-
truccion de canal (2000) tra el rio y forestacion (2002)
- Construccién de defensas contra el rio y foresta- | - Red Puna. Fondos rotatorios de $2000/3000
cion para la Asociacién (para compra de insumos).
- Gestion de capacitaciones ante la Red Puna (poda | - Ministerio de Desarrollo Social. Proyecto de papa
e injertos, artesanias) andina (en gestién en el 2005)

- Venta de dulces a través de la Red
- Construccion de un saléon comunitario (etapa inicial
en 2005)

Fuente: Elaboracion propia en base a entrevistas a referentes de las organizaciones, 2005.

Nota: *La informacion presentada en ambas columnas no tienen una correlacion en paralelo. Por otro lado, en cada
columna, se respeta cierto orden temporal, aunque en muchos casos se trata de acciones o financiamientos que tienen
continuidad, como cuando se hace mencion a la gestién de capacitaciones o de proyectos del PSA (mas alld de que ambas
se concretan en determinado momento, son actividades que se realizan continuamente), o bien cuando se trata de finan-
ciamientos como los fondos rotatorios que otorga la Red. Cuando se tienen datos precisos sobre fechas en el caso de accio-
nes puntuales o financiamientos, éstos se mencionan entre paréntesis.

La Cooperativa CAUQueVa

Se trata de una cooperativa de comercializacion, de la cual forman parte
140 socios, que son pequefios productores de los tres departamentos de la
Quebrada y el departamento de Iruya (Salta). La cooperativa tiene como ante-
cedente el trabajo que venia realizando el INTA a través de una Agencia de
Extensién Rural que funcioné en la Quebrada entre 1993 y 1995. Como parte
de las actividades llevadas adelante en ese marco, puede mencionarse un
taller de comercializacion del que participaron productores de toda la zona,
donde se discuti6 la posibilidad de armar una cooperativa. Esto finalmente se
concretd en 1996, bajo la direccion de uno de los técnicos extensionistas que
se desvinculd de la Agencia en ese momento, quien ha tenido un rol funda-
mental en su funcionamiento y expansion y que sigue participando en la coo-
perativa como coordinador. Desde un principio el objetivo de esta organiza-
cion fue mejorar las condiciones de comercializacion de los productores y de
esa forma sus ingresos.

CAUQueVa se destaca en el contexto de la Quebrada porque es la Unica
cooperativa de productores agricolas que esta funcionando y ademas por el
importante volumen de recursos econémicos que maneja.
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Gestion de recursos econdmicos. CAUQueVa es una organizacion que
desde sus comienzos manejo recursos economicos mucho mayores que otras
organizaciones de base. Pero puede establecerse un antes y un después en
la evolucion de esta cooperativa a partir del financiamiento que obtuvieron de
uno de los programas del BID(21), que contribuyé a su fortalecimiento organi-
zativo, aunque también plante6 algunos problemas. El financiamiento original
era de U$S 735.000 (US$S 235.000 de fondo no reembolsable y U$S 500.000
de crédito). Sin embargo, dadas las dificultades que encontraron para dar uso
a todo el dinero dentro del plazo establecido por el Banco, sufrieron un recor-
te de alrededor de U$S 280.000 del monto inicial del crédito(22),

La realidad, es que dicho financiamiento resulté excesivo para la capaci-
dad de venta que la cooperativa tenia y que podia lograr en el contexto en el
que actua. Si bien permitié expandir su estructura (en términos de infraestruc-
tura y cantidad de empleados), el contexto econémico dificultd su mantenien-
do especialmente a partir de la crisis del 2001/2002. Las distintas estrategias
comerciales que se fueron ensayando, tenian como objetivo mantener la coo-
perativa en funcionamiento (pagar los salarios de los empleados y los impues-
tos, mantener la infraestructura). Recién en el 2004 lograron estabilizar su
situacion, aunque todavia no se consolida como alternativa de comercializa-
cion en la zona (los socios siguen dependiendo de los canales formales de
comercializacion).

Més alld de esto, el crédito del BID contribuyd a su fortalecimiento en tér-
minos del desarrollo de una estructura organizativa, la formacion de recursos
humanos para su manejo, las inversiones realizadas en el empaque y trasla-
do de la produccion y la mejora de servicios a los socios (como la creacion de
una cartera de créditos, que era una de las exigencias del BID). Otros finan-
ciamientos se gestionaron ante diversas organizaciones y organismos, gene-
ralmente del exterior, aunque de montos mas pequefios.

(21) se trata del Programa de Empresariado Social, que apoya proyectos innovadores que contribu-
yan a mejorar las condiciones de vida de grupos pobres y marginados. La seleccion de los proyectos
era realizada por técnicos del BID, con apoyo de la Unidad de Minifundios del INTA.

2) I financiamiento debia ser usado entre el 2000 y 2003 y el dinero que no se gastaba se devolvia
al BID. La cooperativa se encontrd con dificultades para utilizar a todo el monto disponible. Dentro del
plazo establecido, sélo se habia utilizado la quinta parte del crédito. en una reformulacion de gastos
realizada en el afio 2002, se aprobaron algo mas de U$S 100.000 que se destinaron mayormente a la
cartera de créditos para los socios. Cada prdrroga de gasto de la cooperativa iba acompafnada de una
prérroga de pagos en concepto de devolucion del crédito, el cual empezaria a pagarse a partir del
2007, por un lapso, en principio, de 14 afos.
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Acciones que realizan. El caso de CAUQueVa es quizés el que mas se
destaca entre las organizaciones analizadas, por el tipo de actividades que
lleva adelante y ademas por su evolucién. Empez6é como cooperativa que
comercializaba la produccién horticola de sus socios en los mercados concen-
tradores del noroeste. Pero luego continud con otras estrategias comerciales
tendientes a obtener mayores ingresos, a través de la venta de productos con
valor agregado, en principio basado en la seleccion y embalaje para su venta
en supermercados y la venta domiciliaria en San Salvador de Jujuy y Buenos
Aires. En 2005 la principal estrategia comercial tenia por objetivo aprovechar
el mercado en expansion, tanto interno como externo, para la papa andina, un
producto que es mas rentable que las hortalizas(23). La cooperativa esta lejos
de poder satisfacer la demanda actual de este producto. Por lo cual esta tra-
tando de fomentar entre los socios el aumento de la produccién de papa andi-
na, a través de la creacién de condiciones de crédito especiales(24). Otralinea
de accion importante, ademas de las capacitaciones en temas productivos y
administrativos y la prestacion de servicios (alquiler de tractor), es la entrega
de créditos a los socios que varian entre los $1.500 y $10.000. La posibilidad
de tener esta cartera de créditos también marca una diferencia con el resto de
las organizaciones de base analizadas en cuanto al manejo de recursos y las
posibilidades de accién de cada organizacion.

Vinculaciones con otras organizaciones. En el 2005 las vinculaciones de
CAUQueVa eran con organizaciones extralocales(?5). Algunas de ellas bus-
can lograr beneficios concretos, como las de carécter econémico con organi-
zaciones que financian a la cooperativa o con organismos que les brindan

(23) A fines del 2004 se hizo una exportacion piloto a Italia (a raiz del concurso organizado por Slow
Food), donde el cuarto kilo de papa andina se vendi6 a 10 euros. Tienen demandas concretas de
Espana (la red de tiendas de la ONG Comercio Justo), de Suiza y de ltalia. Sin embargo, la exporta-
cion presenta una serie de problemas: requiere de ciertos tramites, regularizaciones, certificaciones y
debe enfrentar ciertas barreras a la entrada desde los paises centrales.

4) La papa andina que comercializa la cooperativa proviene de los socios que se encuentran en las
zonas mas alejadas de la ruta 9 (lruya, alrededores de Humahuaca, Yacoraite, Purmamarca,
Tumbaya, entre otros). Incluso debe comprar papa a productores que no son socios para poder mane-
jar un volumen mayor. En el fondo de valle, la mayor especializacién horticola ha hecho que ese cul-
tivo practicamente desapareciera, por eso estan ahora promoviéndolo. Para lo cual trabajan con cré-
ditos con seguro por pérdida de la produccién. En estos casos se le garantiza al socio un ingreso mini-
mo y también se lo libera del pago de dicho crédito.

25) En las ocasiones en que se establecieron ‘vinculaciones’ con otras organizaciones locales éstas
no perduraron. CAUQueVa formé parte de la Red Puna y participé de la organizacion de la Feria Fran-
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recursos humanos para investigacion y capacitaciéon en cuestiones producti-
vas (por ejemplo con la UNJu, con quien tienen un convenio firmado para tra-
bajar con la sanidad de la papa andina y manejo de suelos; o con el INTA
Balcarce, que aporta tecnologia para la limpieza de papa). Ademas, ha ido
desarrollando ‘vinculaciones’ con organizaciones extranjeras que aportan
financiamiento. Uno de esos casos es Slow Food, que les abre la posibilidad
de conectarse con el &mbito de la exportacion de productos a Europa.

Tabla 3: Acciones realizadas y financiamientos recibidos por
la cooperativa CAUQueVa, 1996-2005.

Acciones* Financiamiento*®

Antes del 2000
- Ministerio del Interior. Programa de Dinamizacion
Productiva. $120.000 (1998)

Antes del 2000

- Comercializaciéon de hortalizas en mercados con-
centradores de Jujuy, Buenos Aires, Rosario.

- Capacitaciones a los socios

- Compra econdmica de insumos Después del 2000

- BID U$S 500.000 como crédito y U$S 235.000

Después del 2000

- Instalacion de la planta de empaque

- Ventas domiciliarias en Buenos Aires (2002-
2003) y en Jujuy (2004)

como cooperacion técnica no reembolsable (2000,
aprobado en diciembre de 1999).

- FONCAP $ 10.000 (2001) y premio en el 2004
- Embajada de Canada (fondos para capacitacion y

para el Museo)

- Ashoka. Premio de $ 22.500 (2004)

- Embajada de Australia (fondos pequeiios para
capacitacion)

- Slow Food (fondos pequefios para capacitacion)

- Exportacion piloto de papa andina a Italia (2004).
- Desarrollo de la produccion de papa andina a tra-
vés de la investigacion en sanidad de la papa, multi-
plicacion de variedades de semillas entre los socios y
créditos especiales para los productores que produz-
can papa andina.

- Capacitaciones a los socios y empleados (calidad y
seleccion de papas, manejo de plagas, de suelo, téc-
nicas de siembra y cosecha; en manejo de Internet y
elementos de computacion para el Consejo; lectura
de un balance; curso para tractoristas).

- Entrega de créditos a los socios

- Instalacion de un Museo de la Vida Campesina
(con fines turisticos)

Fuente: Elaboracion propia en base a entrevistas al coordinador de la cooperativa, 2002 y 2005.

Nota: *La informacion presentada en ambas columnas no tienen una correlacion en paralelo. Por otro lado, en cada
columna, se respeta cierto orden temporal, aunque en muchos casos se trata de acciones o financiamientos que tienen
continuidad, como cuando se hace mencion a la gestion de capacitaciones o de proyectos del PSA (més alld de que ambas
se concretan en determinado momento, son actividades que se realizan continuamente), o bien cuando se trata de finan-
ciamientos como los fondos rotatorios que otorga la Red. Cuando se tienen datos precisos sobre fechas en el caso de accio-
nes puntuales o financiamientos, éstos se mencionan entre paréntesis.

ca Campesina pero se desvinculd antes que se pusiera en funcionamiento. Esto es uno de los ejem-
plos de los conflictos que se generan entre los técnicos de las distintas organizaciones que trabajan
en la Quebrada.
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Pero también la cooperativa entabld vinculos con otras organizaciones
para planificar acciones a mas largo plazo. En este caso entendemos que se
trata de ‘articulaciones’ con tienen un caracter estratégico, en tanto persiguen
lograr mayor representatividad y fortaleza del sector pequefio productor. En
este sentido, en el 2005 estaba en marcha la conformacién de una
Federacion de Cooperativas junto con otras cooperativas de la provincia y la
creacion de una comercializadora en Buenos Aires junto con el Movimiento
Agrario Misionero y Fecoagro de San Juan, dos organizaciones fuertes del
sector.

Articulacion entre organizaciones. El caso de la Red Puna

Esta red comienza a formarse en 1995 a partir de la iniciativa de algunas
ONG (OCLADE, API, CEDEA) y el INTA, que venian actuando en la Puna y
Quebrada, para hacer una puesta en comun de experiencias y dificultades de
cada una en su trabajo con las comunidades. La evolucion de esta organiza-
cion paso de compartir informacion y elaborar un diagndstico de la zona, a
ampliar sus vinculaciones institucionales, incorporar organizaciones, realizar
proyectos colectivos y consolidar una estructura organizativa y de gestion, con
dirigentes de comunidades y organizaciones a cargo. Es recién a partir del
ano 2000 que se produce un crecimiento notable de la Red con la incorpora-
cion progresiva de organizaciones de base, llegando en el 2005 a contar con
39 organizaciones que reunen a 65 comunidades y 1.200 familias aproxima-
damente (Pelicano y de la Cuétara, 2006: 416), ademas de API, que acompa-
fi6 el proceso de formacion de la Red desde un principio. El resto de las ONG
y organismos se retiraron en diferentes momentos.

La Red tiene un rol significativo en el fortalecimiento organizativo de las
organizaciones de base, no sélo aportando recursos econdmicos, sino ade-
mas en lo que hace a facilitar el acceso a recursos de capacitacion y vincula-
ciones con otras organizaciones.

Gestion de recursos econémicos. La Red Puna se ha convertido en una
organizacion de gran representatividad a nivel regional. Esto le ha facilitado la
obtencion de recursos tanto de organismos publicos como privados, naciona-
les y extranjeros. El financiamiento del exterior se concreté a partir del 2003,
pero fue resultado de un trabajo de gestion de afos previos que, incluso, llevd
a algunos miembros de la Red a Europa para establecer contactos con distin-
tas entidades de financiamiento.
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La Red opera como un vehiculo para la circulacion de recursos economi-
cos y de capacitacion entre las organizaciones, siendo éste uno de los princi-
pales beneficios que encuentran las organizaciones de base para integrarse a
ella. Consigue fondos o identifica posibles fuentes de financiamiento y trans-
mite esa informacion a las microrredes. En funcion de esto las organizaciones
interesadas arman proyectos que presentan ante las areas tematicas corres-
pondientes para ser evaluados o bien los presentan directamente ante las ins-
tituciones de financiamiento. Ademas consigue recursos para su propia ope-
ratoria (sueldo de algunas personas que se dedican full time a la Red).

Acciones que realizan. Las acciones que lleva adelante la Red Puna estan
vinculadas con el perfil que fueron desarrollando y con aspiraciones de cons-
truir un proyecto politico alternativo. Entre ellas, cabe destacar la formacion de
dirigentes de las comunidades. La Escuela de Formacion de Dirigentes busca
mejorar los aspectos organizativos y de gestion al interior de las organizacio-
nes de base. Entre el 2000 y 2004 se habian formado 60 dirigentes (Pelicano
y de la Cuétara, 2006: 422 y 423) cinco de los cuales asumieron la coordina-
cion de la Red en el 2003. Un area de accion importante es la de produccion
y comercializacién, con actividades concretas en las comunidades tendientes
a diversificar y mejorar la produccioén y desarrollar canales de comercializacion
alternativos. Cabe destacar, ademas, la organizacion de ferias de intercambio
(cambalaches), que revitaliza una practica tradicional en la region que es la
del trueque y que formaba parte de la subsistencia de las familias campesinas
hasta no hace muchas décadas atras(26). Otras acciones se orientan a temas
vinculados a problematicas de género, violencia y planificacion familiar.

Vinculacion con otras organizaciones. Al igual que en el caso de
CAUQueVa, orientan su accionar en un sentido mas estratégico y las vincula-
ciones que establecen tienden a apuntalar proyectos a mas largo plazo, que
en el caso de las organizaciones de base ‘comunitaria’ analizadas. La Red
Puna en si misma se presenta como ‘proyecto politico’ orientado hacia un de-

(26) | trueque era una forma de comercio que consistia en un intercambio simulténeo e inmediato de
bienes tradicionalmente tipificados como equiparables de acuerdo con equivalencias relativamente
estables (Madrazo, 1981: 216). Los intercambios de productos via trueque entre los productores de la
Puna, de la Quebrada y de los valles del este de Jujuy, constituyeron un elemento importante dentro
de la subsistencia del sector campesino de filiacién indigena.

219

—



Territorio en construccion.gxp 05/06/2008 %:03 p.m. PEgina 220

Mariana Arzeno

sarrollo integral e inclusivo de los pobres rurales de Puna y Quebrada. Ha ido
estableciendo vinculaciones con organizaciones extralocales, algunas son
interacciones econémicas que aportan recursos a la Red (como es el caso de
los organismos publicos, universidades, municipios de paises europeos,
ONG, financieras, etc). Otras pueden ser definidas como articulaciones, como
por ejemplo con: la Mesa Nacional de Pequefios Productores Familiares (de
la cual la Red forma parte), el MOCASE, el Foro Social de Porto Alegre, la Red
del Trueque, entre otras. En este caso, se trata de compartir espacios de dis-
cusion de politicas que representen al sector pequefo productor, a los pobres

Tabla 4: Acciones realizadas y financiamientos recibidos por la Red Puna,

1995-2005.
Acciones* Financiamiento*
Antes del 2000 Antes del 2000
- Elaboracién de un diagnostico sobre problemadticas | - sin financiamiento con excepcion de: Secretaria
de la region de Bienestar Social. $6.000 para fortalecimiento

- Multiplicacién de vinculaciones con organizaciones | institucional (1998) (**)
locales y extralocales
Después del 2000

Después del 2000 - Ministerio de Desarrollo Social y Medio ambiente.
- Creacion de areas de trabajo: produccion y comer- | Plan Manos a la Obra para proyectos de produc-
cializacién, comunicacién, formacioén, género, jove- | cion agricola, ganadera y artesanal.

nes y de las microrredes. - Ministerio de Trabajo. Programa Trabajar.
- Creacion de la Escuela de Dirigentes - Ministerio de Educacion

- Organizacion del Encuentro de Jodvenes |- CENOC. Proyectos de capacitacion
Latinoamericanos (2001) - Gobierno de Navarra

- Gestion de proyectos de las distintas dreas (mejora | - DKA Austria. 13.000 euros por afio.

de infraestructura de riego y de la produccién agri- | - Misereor

cola y ganadera, busqueda de canales de comerciali- | - Embajada de Canada- Fondo de Canada.
zacién; salud reproductiva, violencia, educacidn; | Proyecto sobre temdtica de género y salud repro-
capacitaciones en temas productivos, de comunica- | ductiva.

cion, etc.)

- Gestion de capacitaciones y becas de estudio para
jovenes

- Organizacion de cambalaches

- Instalacion de invernaderos

- Comercializacion de carne de llama y cordero
(desde 2001) y papas andinas

- Entrega de fondos rotatorios a familias y organiza-
ciones

Fuente: Elaboracion propia en base a entrevistas a referentes de la organizacién, 2005.

Nota: *La informacion presentada en ambas columnas no tienen una correlacion en paralelo. Por otro lado, en cada
columna, se respeta cierto orden temporal, aunque en muchos casos se trata de acciones o financiamientos que tienen
continuidad, como cuando se hace mencion a la gestién de capacitaciones o de proyectos del PSA (mds alld de que ambas
se concretan en determinado momento, son actividades que se realizan continuamente), o bien cuando se trata de finan-
ciamientos como los fondos rotatorios que otorga la Red. Cuando se tienen datos precisos sobre fechas en el caso de accio-
nes puntuales o financiamientos, éstos se mencionan entre paréntesis.

** Cowan Ros, 2003.
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rurales y las comunidades aborigenes. También podrian definirse como arti-
culaciones aquellas que se establecieron con algunos municipios de la Puna
con los cuales se ha avanzado en la formalizacion de Consejos Locales, espa-
cios de interaccion entre los municipios y las organizaciones de base y otras
de apoyo (Pelicano y De la Cuétara, 2006: 421).

Consideraciones finales

Teniendo en cuenta el contexto y la historia social y econémica de la
Quebrada de Humahuaca, el proceso organizativo que se analiz6 en este tra-
bajo, da cuenta de la existencia de un cambio cualitativo importante a partir de
los "90. Un cambio que, aunque alentado por el Estado y por las ONG, tiene
como protagonistas fundamentales a las organizaciones de base y su crecien-
te movilizacion a través de acciones orientadas al mejoramiento de las condi-
ciones de produccion y de vida de las familias rurales.

En este trabajo nos centramos en la diversidad de situaciones organizati-
vas y el denominador comun que las une como participes del mismo proceso,
orientado a la construccion de ‘algo nuevo’ (;una nueva territorialidad?), lo
que se evidencio con el analisis del financiamiento al que acceden, sus accio-
nes y las vinculaciones que establecen.

Un aspecto a destacar, en tanto contribuye a la construccion de otro esce-
nario, es el manejo de recursos que provienen de organismos publicos y pri-
vados, tanto nacionales como internacionales. Destacamos este punto ade-
mas porque se trata de recursos econémicos que llegan directamente a las
comunidades, pero no como parte de una politica ‘asistencialista’. Dicho finan-
ciamiento demanda, de parte de los beneficiarios, en primer lugar, que estén
organizados, y ademas, que ese dinero se materialice en obras en las comu-
nidades, o eventualmente en la mejora del equipamiento de los productores.
Por otro lado, cierto tipo de financiamiento requiere devolucion (es el caso de
los créditos del PSA o CAUQueVa, los microcréditos que otorga OCLADE o
fondos rotatorios de la Red Puna). Ello implica un compromiso distinto por
parte de los beneficiarios (si no devuelven el dinero quedan fuera de la posi-
bilidad de conseguir otros créditos). Ahora bien, no todas las organizaciones
manejan los mismos recursos econdmicos. En este sentido hay claras diferen-
cias entre las organizaciones de base ‘comunitaria’ y organizaciones como
CAUQueVa o la Red Puna, por ejemplo. Esto de alguna manera influye en el
tipo de acciones que llevan adelante.
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Otra evidencia que nos da indicios de un proceso tendiente a una nueva
territorialidad puede visualizarse en las acciones concretas con las que se
materializa el proceso organizativo. Tanto en las organizaciones ‘comunita-
rias’, como en la Red Puna o0 en CAUQueVa sus acciones se centran en:

a) Mejoras de la produccién de las comunidades. En general se realizan
capacitaciones para los productores acordes a las necesidades que tie-
nen y los tipos de productos que llevan adelante (por ejemplo poda e
injertos en el caso de Juella, dada su especializacion productiva en fru-
tales). También se destacan las obras de mejoramiento de la infraes-
tructura de riego en las tres comunidades analizadas. En el caso de los
socios de CAUQueVa se brindan capacitaciones de manejo de suelo,
técnicas de siembra y cosecha, calidad y seleccion de papa, entre otras.

b) Busqueda de producciones alternativas. Cabe destacar el caso de la
papa andina, que si bien es una produccion tradicional, practicamente
habia desaparecido en el fondo de valle por el avance de la horticultu-
ra, y en el caso de las tierras altas solo se destinaba al autoconsumo.
El cultivo de papa andina se esté convirtiendo en un producto estraté-
gico estratégico desde el punto de vista de las organizaciones, dado
que les da la oportunidad de generar ingresos a productores que hasta
el momento habian quedado fuera del mercado horticola. Por otro lado,
ya tiene un ‘valor agregado cultural’ que las organizaciones tratan de
aprovechar: es un producto tradicional andino, organico y producido por
la poblacidn originaria. Es por esto que también constituye una alterna-
tiva para los productores horticolas que ven disminuir sus ingresos en
la dltima década y media.

¢) Busqueda de formas de comercializacion alternativa. Esto se da tanto
para la horticultura (y aqui caben las distintas estrategias comerciales
que intentdé CAUQueVa y su propia experiencia como cooperativa),
como para otras producciones tradicionales de autoconsumo que no
tienen forma de insercion a través de los canales de comercializacion
formales. Cabe mencionar en este punto la experiencia de Ocumazo de
comercializacion en la feria de Humahuaca, asi como el local que la
Red Puna tienen en San Salvador de Jujuy(27).

(27) Si bien no se analizé en este trabajo, hay que mencionar el caso de la Cooperativa PUNHA, que
ha alcanzado un gran desarrollo en la produccion y comercializacion de artesanias y tejidos.
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Por todo lo sefialado entendemos que esta trama institucional esta buscan-
do construir una nueva territorialidad en la Quebrada que incluya a los secto-
res postergados por el modelo hegemonico. Lo cual, como es de suponer, no
esta libre de conflictos a su propio interior. Por ejemplo, en el seno de las mis-
mas comunidades o entre los productores. Es comuin que surjan problemas
entre aquellos que tienen una participacién mas activa en las comunidades,
que asisten a las reuniones, que realizan alguna tarea especifica, y aquellos
que “s6lo van a las reuniones cuando hay algun beneficio”. Esto es muy
comun que suceda y lleva a que se creen ‘normas’ tendientes a evitar ese tipo
de conflictos (como por ejemplo establecer que sélo seran beneficiarios de
cierto tipo de financiamiento aquellos que asisten a las reuniones y se hacen
cargo de tareas y las cumplen en tiempo y forma).

También surgen conflictos entre aquellos que en cierta medida son los que
encaminaron este proceso, y que si bien comparten objetivos a largo plazo, se
diferencian en cuanto a cémo llevarlos a cabo. En este sentido, pensamos que
se deberia analizar la existencia de ‘subtramas’ o de una ‘trama con fisuras’,
que manifiesta justamente eso: ciertas organizaciones se vinculan con ciertas
otras, o bien las vinculaciones que establecen no perduran. Recién con la for-
macion de la Mesa Provincial de ONG, algunas de las organizaciones de las
aqui analizadas (APl y CADIF) empezaron a compartir un espacio de discu-
sién, lo cual constituye la Unica instancia de vinculacién entre algunas ONG
locales dentro de la trama.

Sdlo consolidando las articulaciones entre organizaciones este proceso se
puede fortalecer, orientandose hacia una mayor capacitacion para enfrentar
desafios y debilidades, para transparentar procesos, para conducir en defini-
tiva hacia una nueva territorialidad, que supere las estructuras de poder vigen-
tes. Y en ese sentido, el proceso aqui analizado es aun incipiente. Por ejem-
plo, en relacion con los reclamos histéricos por las tierras fiscales, una de las
arenas de disputa en el territorio, queda claro quienes todavia son los actores
dominantes (el estado provincial, politicos, capitales vinculados al turismo,
etc).
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De la produccion del capital social a la proyeccion
de luchas simbdlicas en el territorio. Estudio de caso
de la Puna y Quebrada de Humahuaca.

Carlos Cowan Ros

Introduccion

En la década de 1990, en el &mbito de las politicas de desarrollo se con-
soliddé un discurso que exalta la promocion de las organizaciones como un
componente privilegiado de los programas sociales. Ese discurso suele ser
(re)producido por una diversidad de agentes vinculados a entidades -naciona-
les e internacionales- de financiamiento, cientificas y de promocion social, del
ambito publico y del privado. Sin embargo, existen divergencias respecto al
papel adjudicado a la organizacion social en los procesos de desarrollo.
Desde la mirada neoliberal, el asociativismo mejoraria las condiciones de pro-
duccién y de acceso al mercado de los sectores de escasos recursos, hacien-
do rentables sus emprendimientos productivos e integrandolos a la economia
de mercado. Desde otro punto de vista, si bien se reconoce la sinergia que
existe entre el proceso productivo y el asociativo, se entiende que la promo-
cion de la organizacion también deberia apuntar hacia la movilizacién y politi-
zacion de estos sectores, para que asuman un papel protagénico en un pro-
ceso de cambio social.

Mas alla del debate planteado, que necesariamente esta atravesado por
una disputa ideoldgica sobre la concepcion de ‘desarrollo’, en la década pasa-
da se constata en el ambito rural argentino el surgimiento de organizaciones
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sociales que aspiran a representar a los sectores menos favorecidos de la
sociedad. En esos nuevos espacios suelen converger categorias sociales his-
toricamente marginadas (campesinos, sin tierras, indigenas, mujeres, etc.) y
mediadores sociales (miembros de ONG’s, de instituciones publicas, religio-
sos, etc.), movilizados por una preocupacion especifica o por una diversidad
de probleméticas relacionadas al espacio local(?).

En las regiones de Puna jujefia y Quebrada de Humahuaca, provincia de
Jujuy, en un lapso de tiempo relativamente corto, surgieron numerosas orga-
nizaciones sociales. La particularidad de ese proceso no se limita al nimero
de organizaciones formalizadas, sino que introduce tematicas de interés (étni-
cas, género, juventud, tenencia de la tierra, etc.) y estructuras organizativas
(redes y organizaciones de segundo grado), que son novedosas para ambas
regiones. Entre las organizaciones mas visibles destacan: la Red Puna y
Quebrada, la Cooperativa Agropecuaria Union, Quebrada y Valles, la
Asociacion Warmis Sayajsunqo y la Red de Comunidades Kollas. Las accio-
nes de promocion social que se realizan en el marco de esas organizaciones
superan, en presupuesto ejecutado y en poblacion asistida, a las de los
gobiernos municipales y al provincial. A través de estas estructuras organiza-
tivas, sus miembros han conseguido ampliar su red de relaciones sociales y
acceder a recursos que se les presentaban escasos. En consonancia con este
proceso organizativo, han emergido en ambas regiones debates y disputas,
que ponen en cuestionamiento algunos aspectos del ordenamiento social.

Ese fendmeno es el objeto de estudio de este capitulo. Interesa, por un
lado, comprender las condiciones que hicieron posible la emergencia del pro-
ceso organizativo y, por otro, analizar el papel que adquieren las organizacio-
nes en las estrategias de reproduccion social de sus miembros. Es decir, inte-
resa identificar las principales ldgicas de movilizacion y distribucion de recur-
sos, que implementan los agentes a través de las estructuras organizativas. El
foco de este articulo desplaza el analisis del papel del asociativismo en los
procesos de promocién social del debate ideoldgico para situarlo en un caso
empirico concreto, en el cual se analizan los ‘usos’ que los agentes realizan
de sus relaciones sociales para mejorar sus condiciones de existencia, y los
impactos que generan en el espacio local.

(1) Entre los casos mas difundidos se encuentran: la Asociacion de Ferias Francas de Misiones, el
Movimiento Campesino de Santiago del Estero, la Red Puna y Quebrada, la Red Agroforestal Chaco-
Argentina y la Asociacion de Productores del Noroeste de Cérdoba.
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Este texto es un desprendimiento de otras investigaciones realizadas y que
estan en ejecucion en la Puna y en la Quebrada de Humahuaca (Cowan Ros,
1999, 2003a y 2006). Los datos empiricos fueron relevados en los afios 1997,
1999, 2002 y 2005, a través de la participacion en eventos de las organizacio-
nes y de entrevistas a diversos actores(?).

El articulo esta estructurado en cinco partes, incluida esta introduccion. En
la segunda, se recupera y conceptualiza la nocion de capital social para ana-
lizar el papel de las relaciones sociales en la movilizacién de recursos. En la
tercera, se exponen las condiciones que hicieron posible el fendmeno organi-
zativo en cuestion y las principales caracteristicas de las organizaciones. En
la cuarta, se identifican las principales logicas de movilizacién de recursos a
través de las estructuras organizativas y las disputas que se gestan en el seno
de esas organizaciones y se proyectan en el contexto local. Por ultimo, se pre-
sentan algunas consideraciones finales.

Capital social, la produccién de poder
a partir de las relaciones sociales

En 1925, con la publicaciéon de Ensayo sobre el don de Marcel Mauss,
gand amplio reconocimiento la importancia que tienen las relaciones sociales
que envuelven prestaciones de bienes, materiales y simbdlicos, en la estruc-
turacion de nuestras sociedades. El contenido de esa obra ha inspirado la for-
mulacién de la nocion de reciprocidad, para aprehender los intercambios no
mercantiles de bienes, tangibles e intangibles, a través de los cuales se esta-
blecen vinculos duraderos entre los individuos.

En las ultimas décadas, las relaciones sociales reciprocas, también deno-
minadas por ‘cooperacion’ o ‘solidaridad’ en el &mbito de las politicas publicas,
han ganado un renovado interés. Su importancia ya no se limita a su papel
estructurante, sino que se ha focalizado en otra dimension: su funcién o utili-

(2) Entre los eventos en los cuales se participé destacan: fiestas, instancias de trabajo y asambleas
realizadas en los ambitos comunitarios; reuniones de coordinacion y asambleas de organizaciones
sociales; reuniones de capacitaciones técnicas; manifestaciones publicas; campanas politicas y un
Congreso de Jovenes realizado en 2002. Se entrevisté a 82 miembros y dirigentes de organizaciones
de productores agropecuarios, de artesanas e indigenistas. También se entrevisté a 15 técnicos de
instituciones publicas y privadas de promocién social y a 8 alcaldes (intendentes y comisionados muni-
cipales).
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dad, es decir, en los beneficios que generan a los agentes que sostienen esos
vinculos. En esta perspectiva, la red de relaciones sociales pasa a pensarse
como un ‘recurso’ 0 un ‘capital’ que se posee y que retorna utilidades.

La nocion de capital social fue introducida en el ambito académico francés
por Pierre Bourdieu, en 1980, para captar esa dimension de las relaciones
sociales. Para el autor,

...el capital social es el agregado de los recursos actuales o potencia-
les que estan vinculados a la posesion de una red duradera de relacio-
nes, mas o menos institucionalizadas, de conocimiento y reconocimiento
mutuo; o, en otros términos, a la pertenencia a un grupo, como conjunto
de agentes que no estan solamente dotados de propiedades comunes
sino que también estan unidos por relaciones permanentes y utiles(3)
(Bourdieu, 1980:2).

En 1988, Coleman introduce la nocién de capital social en la sociologia
norteamericana. Para este autor

...el capital social es definido por su funcién. No es una entidad par-
ticular, sino una variedad de diferentes entidades con dos elementos en
comun: todos ellos son parte de algunos aspectos de las estructuras
sociales y facilitan determinadas acciones de los actores dentro de la
estructura. Al igual que otras formas de capital (financiero, fisico y huma-
no), el capital social es productivo, haciendo posible la concrecion de
determinados fines que en su ausencia no se podrian alcanzar
(Coleman, 1988:98).

Este tipo de capital se manifestaria a través de: i) los canales de comuni-
cacion, ii) las obligaciones, expectativas y lealtades vy iii) las normas y sancio-
nes sociales que son parte de la estructura social.

De este modo, bajo la denominacién de capital social conviven dos pers-
pectivas tedricas, la de Bourdieu y la de Coleman. Ambos autores introducen
esta nocion para captar la utilidad potencial de las relaciones sociales. Sin
embargo, en Coleman el capital social es concebido como un componente de
la estructura social, es decir, un recurso de las comunidades que estaria dis-
ponible para todos sus miembros por igual.

(3) Las citas de textos en otras lenguas son traduccion del autor de este capitulo.
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En contraposicion, para Bourdieu el capital social es propiedad de los
agentes, individuales o colectivos, y se acumula o erosiona en funcion del tra-
bajo que inviertan en el mantenimiento de su red de relaciones sociales y de
su capacidad de movilizar recursos a partir de esa red. Para el autor, el capi-
fal es trabajo acumulado y se constituye en un recurso o fuente de poder de
los agentes. Asi, junto a esta especie de capital se encontrarian el econdmi-
co, entendido como cualquier tipo de bien directamente convertible en dinero;
el cultural, que puede existir en tres estados: incorporado (disposiciones, habi-
lidades y capacidades del cuerpo y de la mente), objetivado (bienes cultura-
les) e institucionalizado (titulos académicos); y el simbdlico, comunmente lla-
mado prestigio, reputacion o renombre (Bourdieu, 1986:243).

El volumen y la composicién de capitales que un agente consigue acumu-
lar determina la posicion relativa que ocupa en el espacio social. A través de
la conversién de una especie de capital en otra, se accede a diferentes tipos
de recursos. Este es el mecanismo basico de las estrategias de reproduccion
social, que posibilitan a los agentes conservar 0 mejorar su posicion en el
espacio social (Bourdieu, 1986:253).

En este articulo se adoptara la perspectiva de Bourdieu por entender que
posee mayor poder explicativo del fendmeno analizado. Considerar el capital
social como propiedad de los agentes posibilita comprender: i) como agentes
colectivos, el poder que tienen para movilizar recursos a partir de los vinculos
que construyen desde sus organizaciones; Y, ii) como agentes individuales,
las capacidades diferenciales que existen entre los miembros de las organiza-
ciones para apropiarse de los recursos movilizados. Asi, se evita caer en la
reificacion de las organizaciones sociales, perdiendo de vista su complejidad
interna y las disputas que ocurren entre sus miembros. De este modo, se
incorpora un nuevo elemento, el poder contenido en las relaciones sociales,
para analizar la distribucién desigual de recursos que existe en el interior de
las sociedades. Esta nocién sumada a la teoria social, y en particular a la de
capitales, propuesta por el autor se constituye en un instrumental tedrico apro-
piado para comprender las légicas de produccion y conversion de capitales
implementadas por los agentes para mejorar su posicién social.

Densificacion del tejido social
del territorio en un contexto de crisis social

El espacio comprendido por la Puna jujefa y la Quebrada de Humahuaca,
regiones andinas ubicadas respectivamente en el norte y en el centro de la
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provincia de Jujuy, noroeste de la Argentina, sera considerado el territorio de
estudio. Por territorio se entiende un espacio hibrido, constituido por una rea-
lidad fisico-material y simbdlico-cultural, definido por un contexto histérico y
por relaciones sociales, es decir de poder, que envuelven disputas por la valo-
racion y apropiacion del espacio vivido (Haesbaert, 2004:74-80). Ambas regio-
nes presentan caracteristicas semejantes, en lo social y econémico que, por
un lado, las han diferenciado y colocado en una posicién periférica con rela-
cion al sur de la provincia y, por otro, enmarcan el escenario en el cual se de-
sarrolla y delimita el &mbito de accién de los miembros de las organizaciones
analizadas.

Ambas regiones presentan un relieve montanoso, con un clima seco y frio,
que impone condicionamientos a la produccion agropecuaria y al asentamien-
to humano. En 2001, aproximadamente 71 mil personas, mayoritariamente de
origen indigena, habitaban la zona de estudio. El 47 % residia en el ambito
rural, distribuidos en pequefas aldeas —denominadas localmente comunida-
des-y el 53 % en seis ciudades de menos de 14 mil habitantes (INDEC, 2006).
La realidad social del territorio ha sido modelada a lo largo de la historia por
las visiones de mundo dominantes, que lo han concebido como un lugar
“improductivo”, “pobre” e “inculto” y que, a través de las politicas publicas, han
condicionado la calidad de vida de sus habitantes (Cowan Ros, 2003a:77)(4).

A lo largo del siglo XX, su economia se estructurd en torno a: i) la extrac-
cion de minerales, principalmente a través de tres grandes complejos mineros,
ii) la produccién agropecuaria, eminentemente de subsistencia y iii) el sector
terciario, constituido por el comercio y el empleo publico.

En el ambito rural se consolidé un campesinado, en su mayor parte en con-
dicién de ocupante de la tierra, de propiedad del gobierno provincial. La repro-
duccion social del grupo doméstico se basé en la combinacién de ingresos
provenientes de la venta de mano de obra y de la produccién agropecuaria. El
modelo mas frecuente consistia en la migracion, de parte o de todo el grupo
familiar, de mayo a noviembre, a los ingenios azucareros para trabajar en la
zafra. De diciembre a abril retornaban a sus comunidades y se concentraban
en la produccion agropecuaria, orientada eminentemente al autoconsumo. En

4) gn 1991, la poblacién del territorio con ‘necesidades bésicas insatisfechas” oscilaba entre 31 % y
65 % segun la jurisdiccién considerada. Ese porcentaje era de 36 para la provincia de Jujuy y de 17
para la Argentina (INDEC, 2006).
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otros casos, los destinos de migracidn eran: los complejos mineros, las ciuda-
des o las cosechas de otros cultivos (Rutledge, 1987)().

En la década de 1980, el nimero de organizaciones sociales existentes en
el territorio era reducido, si se lo compara con el escenario que se presenta en
el decenio siguiente. De los testimonios relevados y de la bibliografia consul-
tada, se deduce que en el ambito rural no existian organizaciones gremiales
que articulasen miembros de diferentes comunidades y que reivindicasen inte-
reses especificos de los pobladores locales; el accionar de esas organizacio-
nes se restringia a las ciudades y a los complejos mineros(®). En el ambito
rural, los espacios de organizacion social mas frecuentes eran los partidos
politicos y grupos religiosos, en especial los promovidos por la Iglesia Catdlica.

A partir del retorno de la democracia, en 1983, en algunas aldeas comen-
zaron a formarse ‘centros vecinales’, instancia organizativa de los miembros de
una comunidad que eligen a un presidente para que los represente ante el
intendente. Los centros vecinales también organizaban algunos eventos socia-
les y de trabajo colectivo, como ser: turnos de riego, mantenimiento de cana-
les y acequias, organizacion de fiestas, entre otros (Cowan Ros, 2003a y
2003b). Muchas de esas instancias organizativas, formales e informales, tienen
sus origenes en el ayllu andino(7) y han regido la vida social en comunidad. Sin
embargo, diferentes entrevistados e investigadores sociales concuerdan que,
como producto del proceso secular de subordinacion de los pueblos originarios
a la cultura occidental y a la sociedad nacional, esas instancias e instituciones
comunitarias estaban ‘erosionadas’ en las ultimas décadas del siglo XX
(Karasik, 1984:52-53; Isla, 1992b:171; Madrazo1994:142; Abduca, 1995:91).

De este modo, los partidos politicos, grupos religiosos y centros vecinales
eran las principales organizaciones formales a través de las cuales los pobla-
dores podian articularse y movilizar recursos. La interaccion entre miembros

(5) Entre la Quebrada de Humahuaca y la Puna jujefia ha existido una vocacion agropecuaria diferen-
te. En la primera, debido a la mayor disponibilidad de agua, los campesinos se han especializado en
la produccion fruti-horticola, siendo mas frecuente la comercializacién de excedentes. En la Puna, ha
prevalecido un sistema productivo eminentemente ganadero (ovinos, camélidos y cabras) y de auto-
consumo, complementado con produccién horticola.

) Sélo se registraron dos experiencias de breve duracion: la Cooperativa Agropecuaria de la
Quebrada de Humahuaca a principios de los 70’ y la Asociacion de Centros Vecinales de la Ruta 40,
a fines de los 80'.

M El ayllu o comunidad andina es el sistema de organizacion sociopolitica de las sociedades indige-
nas de los Andes Centrales. En el ayllu existian instituciones y normas que regian la vida social y
garantizaban la reproduccion del grupo (Isla, 1992b:173).
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de diferentes aldeas a través de esas estructuras era restringida y, por lo
general, se limitaba a los lideres.

En la década de 1990, ese escenario comienza a modificarse. Los testimo-
nios relevados coinciden en que se fortalecen los vinculos sociales intra e
inter-comunitarios, lo cual se refleja en la intensificacion de instancias comu-
nitarias de trabajo y festivas. Se constata el surgimiento de nuevas estructu-
ras organizativas de primer grado, que surgen en el seno de las comunidades
y articulan a individuos y/o familias, y de segundo grado, por lo general vincu-
lando integrantes de diferentes comunidades. A esta intensificacion y amplia-
cion de las relaciones sociales las denominaremos: densificacion del tejido
social del territorio(®).

Las condiciones de posibilidad, para que un fendmeno de esas caracteris-
ticas tuviera lugar en la zona de estudio, fueron creadas por la convergencia
de procesos sociales resultantes de las politicas ejecutadas en el marco del
modelo neoliberal, que reflejan la forma como se expresé dicho modelo en el
territorio. Entre los procesos mas significativos destacan: i) el cambio en los
patrones de migracion, ii) la crisis de las estrategias de reproduccién social
campesina, iii) el surgimiento de nuevos mediadores sociales y iv) un nuevo
marco legislativo para regularizar la tenencia de la tierra (Cowan Ros, 2003a).

A partir de la década de 1970, disminuye gradualmente la demanda de
mano de obra en los destinos tradicionales de migracion de los campesinos
del territorio. La migracion temporaria para la venta de mano de obra pierde
importancia como alternativa de generacion de ingresos (Abduca, 1995: 99 y
Reboratti, 1997: 227), llegando a su menor expresion a fines de la década de
1990. A partir de un analisis realizado sobre censos de poblacién cuatrimes-
trales realizados por personal del Hospital Dr Jorge Uro, de La Quiaca, se
infiere que en 1993 y en 1997, menos del 10% de la poblacién residente en el
ambito rural de los departamentos de Yavi y de Santa Catalina se ausentaba
de sus hogares a lo largo del afio(®). También se observé en el trabajo de

®) Segun un estudio del BID y del PNUD (2000:45), el 63% de las organizaciones de base que exis-
tian en el 2000 en la provincia de Jujuy fueron creadas entre 1990 y 2000. Si bien el estudio no espe-
cifica el fendmeno para el territorio de estudio, a partir de las observaciones realizadas se infiere que
tuvo igual magnitud, o fue mayor, en la Puna y Quebrada de Humahuaca. De una muestra, realizada
en 2002, de 35 organizaciones sociales que interaccionaban en el territorio, el 93% habia sido creada
en el periodo 1994-2002.

9) La tnica fuente estadistica que se dispone para dar dimensién cuantitativa a este fenémeno son
‘las rondas” cuatrimestrales de relevamiento de la poblacion, que realizan los responsables de las
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campo el retorno a sus aldeas de origen de algunas familias que habian
migrado hacia otras regiones. En consecuencia, aumenté la permanencia de
las personas en sus comunidades generando condiciones para el fortaleci-
miento de los lazos primarios.

Los campesinos, privados de los ingresos del asalariamiento, vieron entrar
€en crisis sus estrategias de reproduccion social y peligrar su subsistencia (Isla,
1992a: 31; Abduca, 1995: 100 y Cowan Ros, 2003a: 103). En ese contexto,
debieron incrementar su produccién agropecuaria para garantizar la reproduc-
cion fisica del grupo doméstico y generar excedentes comerciables. En el prin-
cipal valle de la Quebrada de Humahuaca, la reconversién de los sistemas
productivos campesinos, en una agricultura comercial con utilizacién de insu-
mos agropecuarios, se inicié en la década de 1970, favorecida por mejores
condiciones climaticas y de acceso a las vias de comunicacion y por la aper-
tura de un nicho de mercado en la capital provincial (Arzeno y Castro, 1998).
Ese proceso, gradualmente, se fue extendiendo en el territorio. Sin embargo,
en la mayoria de los casos la falta de capital econdmico para invertir, la inade-
cuada infraestructura predial y del territorio, la reducida escala de produccion,
asi como la escasa habilidad para actuar segun las logicas del mercado, se
convirtieron en obstaculos para reconvertir sus sistemas productivos (Cowan
Ros y Schneider, 2007).

salas de primeros auxilios, que dependen del Ministerio de Bienestar Social de la Provincia de Jujuy.
En 1993, para un total de 6226 habitantes de 19 comunidades rurales de los departamentos punefios
de Yavi y de Santa Catalina, cifra que representa aproximadamente el 55% de la poblacion rural de la
Puna, se constatd que el cuatrimestre donde existié mayor poblacion residiendo en sus casas (6226
habitantes) era el primero, de enero a abril. En el segundo, de mayo a agosto, la poblacién censada
fue de 97% y en el tercero, septiembre a diciembre, de 92%, siempre con relacion al primero. En 1997,
nuevamente el primer cuatrimestre fue el de mayor poblacion censada (6192 habitantes). En el segun-
do, el nimero de poblacion censada representd 93% con relacion al primero y, en el tercer cuatrimes-
tre, 99%. En los célculos no se contabilizaron los nacimientos y la incidencia de las defunciones fue
inferior al 0.3% de la poblacién. Es de destacar que los datos estan referidos a comunidades de dos
departamentos con alta vocacién migrante en el pasado. Sin embargo, a partir de entrevistas realiza-
das a campesinos se entiende que el cambio de las ldgicas migratorias aun no se ha terminado de
redefinir. Durante el trabajo de campo de 1997 y de 2002, periodo de depresion econémica nacional,
se obtuvo numerosos testimonios de ex-zafreros y ex—-mineros que manifestaban que “ya nadie se va”
porque “no hay trabajo” o “pagan muy poco”. En 2005, segundo afio de recuperacion econémica, se
relevé un retorno a la estrategia migratoria para la venta de mano de obra, en algunas familias. A dife-
rencia de la migracion a la zafra de antafio, las personas se ausentaban por seis meses, en la actua-
lidad el periodo promedio de ausencia seria de tres meses y varia anualmente, conforme el destino y
el sector de empleo.
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En esa coyuntura, surgen nuevos mediadores sociales -técnicos de ONG'’s
y de programas publicos-(10), en su mayoria nacidos en otras regiones y con
formacion universitaria. A través de sus organizaciones comenzaron a ejecu-
tar proyectos sociales y productivos, estos ultimos tendientes a diversificar y a
incrementar la produccion domeéstica —agropecuaria y artesanal- y a mejorar
las condiciones de comercializacion. El comun denominador de sus estrate-
gias de intervencidn fue: la asistencia técnica y financiera y la promocion del
asociativismo de sus beneficiarios. Las acciones de los mediadores favorecie-
ron el fortalecimiento de las instancias sociales y de trabajo comunitarias y
promovieron el surgimiento de nuevas modalidades organizativas con fines
productivos -grupos de productores agropecuarios, de artesanas/os y botiqui-
nes sanitarios- y sociales -grupos de joévenes, de mujeres, comedores comu-
nitarios-. Los técnicos de algunas ONG fomentaron la articulacion de los gru-
pos de las diferentes comunidades procurando la conformacién de organiza-
ciones de segundo grado.

El proceso en cuestion fue potenciado por el nuevo marco legislativo, san-
cionado por la Constitucion Nacional de 1994, que favorece la regularizacion
de la tenencia de tierra de las comunidades aborigenes. La nueva Carta
Magna instruy6 a los gobiernos provinciales a otorgar, a las comunidades indi-
genas que lo soliciten, el titulo de propiedad de las tierras una vez que hayan
demarcado sus territorios y obtenido la personeria juridica de organizacion
comunitaria aborigen. En Jujuy, frente a la demora del gobierno provincial en
efectivizar la entrega de titulos, surgieron organizaciones indigenistas que,
junto a algunas ONG, focalizaron sus acciones en informar, organizar y movi-
lizar a los miembros de las diferentes aldeas para presionar al gobierno pro-
vincial. En pocos afos, practicamente todas las comunidades rurales del terri-
torio se constituyeron como ‘organizacion comunitaria aborigen’. A través de
ese espacio las familias pasaron a planificar los eventos de trabajo colectivo y
social y a relacionarse con otras comunidades y con los agentes externos.

En la década de 1990, la articulacién social de los pobladores rurales se
convirtio en una ‘imposicion del contexto’. El asociativismo no sélo fue un

(10) Entre las ONG's destacan: Organizacion Claretiana para el Desarrollo -OCLADE-, Asociacion
para la Promocion Integral -API-, Centro Andino de Desarrollo, Investigacion y Formacion —CADIF- y
el Instituto de Cooperacion y Organizacion Social -ICOS-. Entre las instituciones publicas destacan: el
Programa Social Agropecuario —PSA- y la Agencia Alemana de Cooperacién Técnica — GTZ- y la
Municipalidad de Tilcara.
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imperativo para mejorar las condiciones de acceso al mercado, sino un ‘requi-
sito’ que impusieron los nuevos mediadores sociales a los campesinos, para
recibir su asistencia financiera y técnica, y el Estado Nacional, para otorgarles
la titularidad de las tierras. Las modalidades de accion asociativas también
fueron favorecidas por la disposicion o habitus de los nativos, originadas en el
ayllu, a relacionarse comunitariamente.

A través de la participacion en las nuevas estructuras organizativas, 10s
campesinos ampliaron su red de relaciones sociales y con ella su capacidad
de movilizar recursos. La acumulacién de capital social no sélo se debid a los
lazos creados con sus pares, sino también a la vinculacion con los nuevos
mediadores sociales, que disponen de recursos econdmicos, cognitivos y
sociales diferentes a los que poseen los mediadores tradicionales y los pro-
pios campesinos. Conforme Bourdieu, “el volumen de capital social que un
agente posee depende de la dimension de su red de relaciones sociales que
efectivamente puede movilizar y del volumen de capital (econémico, cultural o
simbolico) poseido por los agentes con los cuales esta vinculado” (1986:249).

La emergencia de numerosas organizaciones de base no implica que el pro-
ceso haya sido lineal y libre de conflictos. Las diferencias en torno a ‘los fines
que deben perseguir las organizaciones’ o a los criterios de formulacion y/o dis-
tribucién de los beneficios de los proyectos, frecuentemente se plasmaron en
disputas entre los técnicos y sus beneficiarios y entre estos ultimos. En algunos
casos culminaron con la disolucion de las organizaciones y en otros potencia-
ron el proceso organizativo en una determinada direccion. Lejos de considerar
esos conflictos como fendmenos disruptivos, se acuerda con Simmel (1939) en
que son constitutivos de la sociabilidad, pues si por un lado una disputa enfren-
ta a dos partes, por otro aglutina las personas enfrentadas en dos grupos,
estructurando de esa manera la trama social en cuestion. Algunos de los con-
flictos que emergieron en la relacién técnico-campesino y en las organizaciones
de base fueron analizados en otro articulo (Cowan Ros, 2005b).

En este capitulo se centrard el analisis en la movilizacion y distribucién de
recursos a través de las estructuras organizativas. Esas acciones se analiza-
ran en las siguientes organizaciones: Red Puna y Quebrada —Red Puna-,
Cooperativa Agropecuaria y Artesanal Union Quebrada y Valles -CAUQueVa-
, Asociacion Warmis Sayajsunqoy Red de Comunidades Kolla —Red Kolla-.

La Red Puna es concebida en 1995, como una red de articulacion de ins-
tituciones de promocion social. Con los afos, organizaciones de base benefi-
ciarias de esas instituciones fueron sumandose al espacio, al tiempo que algu-
nas ONG se retiraron. En 2005, estaba constituida por una ONG de promo-
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cion social y por 35 organizaciones de base, a través de las cuales participa-
ban, aproximadamente, 1200 familias del &mbito urbano y rural de la Puna y
de la Quebrada de Humahuaca. Su trama organizacional tiene una estructura
matricial, articulandose espacialmente en cinco ‘microrredes’ y en cinco ‘areas
tematicas’: produccién y comercializacion, capacitacion y formacion, comuni-
cacion, género y jovenes. A través de esa estructura organizativa sus miem-
bros ejecutan acciones con fines econdmicos, sociales y politicos (Cowan
Ros, 2003a y 2005a).

La Asociacion Warmis Sayajsunqo —mujer perseverante en quechua- fue
fundada, en 1995, por una ex—promotora de OCLADE y del PSA, originaria de
la Puna, con el fin de crear una organizacion de apoyo dirigida por ‘gente del
lugar’, en oposicion a las ONG integradas por técnicos foraneos. Desde sus
inicios, han privilegiado la ejecucion de proyectos sanitarios dirigidos a la pre-
vencion y tratamiento del cancer de utero. Posteriormente, incorporaron nue-
vas lineas de accién con fines productivos, de regularizacion de la tenencia de
la tierra y de financiamiento. En 2005, la Asociacidn contaba con el apoyo de
un equipo de cuatro técnicos y tenia en ejecucion diferentes proyectos a tra-
vés de los cuales apoya a, aproximadamente, 3600 familias de 92 comunida-
des de la Puna.

CAUQueVa es una cooperativa creada en 1996, con el apoyo de un técni-
co que trabajo en la region a través de instituciones publicas y privadas de
desarrollo rural. Actualmente cuenta con 140 socios de la Quebrada de
Humahuaca y se ha especializado en la comercializacion de productos fruti-
horticolas en mercados locales, provinciales y nacionales.

La Red Kolla fue creada en el 2000 con el fin de revalorizar la cultura indi-
gena y luchar para que los pobladores obtengan los titulos de propiedad de
las tierras. Sus acciones se han centrado en la movilizacion y asistencia legal
a sus miembros y en la denuncia a través de los medios de comunicacion y
de manifestaciones publicas. En 2005, estaba integrada por 25 comunidades,
aproximadamente 650 familias, del departamento de Yavi, Puna jujefia. Es la
Unica organizacion que no cuenta con un equipo técnico.

Las organizaciones sociales como redes
de movilizacion de recursos

En un contexto de precarizacion de las condiciones de existencia de los
campesinos, los recursos o estructura de capitales con que contaban, para

236

—



Territorio en construccion.gxp 05/06/2008 %:03 p.m. PEgina 237

De la produccion del capital social a la proyeccion de luchas...

reconvertir su sistema productivo, se ha presentado inadecuada. Sus redes
sociales, en particular las asociadas a las organizaciones, se constituyeron en
un medio potencial para acceder a recursos y asi garantizar la subsistencia
—reproduccion simple- del grupo familiar. En ese accionar esta implicita la 16gi-
ca de conversion del capital social en otros capitales, que se efectiviza cuan-
do un agente a partir de sus vinculos sociales consigue acceder a recursos
—materiales o simbdlicos-, que no poseia.

Las l6gicas de acumulacion y conversion de capitales implementadas por
los campesinos fueron la resultante de sus disposiciones a la reproduccion
social, la estructura de capitales que poseian previamente y las oportunidades
del contexto. La existencia de diferentes realidades familiares explica la diver-
sidad de logicas implementadas y la capacidad diferencial de los agentes para
apropiarse de los recursos movilizados por medio de las organizaciones socia-
les. En los proyectos ejecutados por las organizaciones seleccionadas para
este articulo, se observan acciones que presentan los mismos principios de
movilizacidn de recursos, aspecto sobre el que se centrara el analisis a conti-
nuacion.

El papel del capital social en las estrategias
econdémicas campesinas

Entre las acciones ejecutadas por las organizaciones analizadas, se iden-
tificaron tres mecanismos a través de los cuales sus miembros acceden a
recursos materiales y/o monetarios: i) el financiamiento de emprendimientos,
i) la comercializacion asociativa y iii) la obtencion de una remuneracion por
trabajo.

Las organizaciones sociales se han convertido en la principal via de acce-
so a financiamiento para los campesinos. Por intermedio de los técnicos que
los asisten o por accion directa de sus dirigentes, acceden a recursos mone-
tarios cedidos por instituciones nacionales e internacionales, para financiar
emprendimientos productivos y comunitarios.

En 2005, el proyecto de créditos mas importante del territorio dirigido a los
pobladores rurales, en monto y en nimero de beneficiarios, era ejecutado por
la Asociacion Warmis. Con el financiamiento de dos instituciones internacio-
nales —Avina e |AF- y del Ministerio de Bienestar Social de la Nacién, mante-
nia una red de bancos comunitarios, que administraba 1.5 millones de pesos
(500 mil u$s) y otorgaba créditos de hasta 60 mil pesos (20 mil u$s) a 3600
familias de 92 comunidades de la Puna. La Red Puna y CAUQueVa, ejecutan
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proyectos de fondos rotatorios y subsidios, a través de los cuales apoyaban a
sus miembros para financiar obras de infraestructura predial y comunitaria,
compra de insumos agropecuarios, etc.

La comercializacion asociativa es otra de las acciones implementadas por
los miembros de las organizaciones sociales. A través del asociativismo reali-
zan inversiones en equipamiento de uso colectivo para mejorar el rendimien-
to y la calidad del producto. Ademas, se procura mejorar la conversion de los
productos campesinos en dinero, a través de aumentar el poder de negocia-
cion en el mercado local y acceder a mercados regionales y nacionales.

CAUQueVa es la organizacion pionera en la comercializacion de produc-
tos frutihorticolas en mercados regionales y nacionales. En 1999, el Banco
Interamericano de Desarrollo —BID- le concedié 735 mil u$s para financiar un
proyecto productivo y comercial durante 1999-2006. Con esa y otras fuentes
de financiamiento, sus miembros han montado un galpén con camara frigori-
fica donde almacenan, seleccionan y empaquetan sus productos. También
ofrecen servicios —labranza, venta de insumos, etc.- a sus socios y a terceros
a un precio menor que los intermediarios locales. La comercializacion la reali-
zan en la region y venden, como ‘exquisiteces’, especies andinas en merca-
dos nacionales.

Los miembros de las organizaciones que integran la Red Puna ejecutan
proyectos de comercializacion de carne de llama y de oveja, de artesanias y
de hortalizas. Para efectivizar la comercializacion de carnes debieron realizar
gestiones con los intendentes locales para usar, sin costo, el servicio de mata-
dero y los vehiculos municipales para transportar los animales. En 2000,
comenzaron a vender sus productos en el mercado municipal de San
Salvador de Jujuy. Actualmente, cuentan con un vehiculo y un local de venta
propio.

La confeccién y comercializacion de artesanias ha sido impulsada por la
Cooperativa PUNHA, una de las organizaciones fundadoras de la Red. A par-
tir del trabajo de promocion y capacitacion se han conformado grupos de arte-
sanas/os que se integraron verticalmente en el proceso productivo —acondicio-
namiento y seleccidn de lana, hilado y tejido y confeccion-. En la Cooperativa
se realizan talleres de capacitacion, se fabrican telares y maquinas para hilar
y se ha contratado a disefiadores para mejorar la confeccion de las prendas.
Los diferentes grupos que se articulan en la fase productiva comercializan sus
productos (lana o hilo) entre ellos y a terceros. La venta de las prendas se rea-
liza en locales que posee la Cooperativa en la zona de estudio y a comercian-
tes de diferentes partes del pais.
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Para los campesinos del territorio, el asalariamiento de un miembro de su
grupo doméstico es crucial para garantizar una fuente de ingresos estable a lo
largo del afio y, en consecuencia, la subsistencia del grupo. La obtencién de un
empleo, temporario o estable, es una meta que tratan de efectivizar a través de
su vinculacion con los representantes politicos y de las organizaciones socia-
les. En estas ultimas se observé la generacion de puestos de empleo a través
de proyectos financiados por el gobierno nacional y por ONG internacionales.

Entre los programas nacionales destaca el Jefes y Jefas de Hogar
Desocupados que los dirigentes de algunas organizaciones, como Red Puna'y
la Asociacién Warmis, han conseguido captar y distribuir entre algunos de sus
miembros. El plan contempla el otorgamiento de un salario mensual de $ 150
a los jefes/as de familia desempleados a cambio de una contraprestacion de
cuatro horas diarias. En el marco de los proyectos realizados en las comunida-
des, los beneficiarios realizan trabajos comunitarios, capacitaciones, empren-
dimientos productivos o terminan sus estudios primarios o secundarios.

En el &mbito de las organizaciones sociales también son creados puestos
de trabajo para mantener su estructura y funcionamiento. Los recursos los
obtienen de proyectos destinados al fortalecimiento institucional, financiados
principalmente por organismos extranjeros, o son generados por las organiza-
ciones. En 2005, en CAUQueVa trabajaban 22 empleados permanentes y un
numero semejante en el ambito de las organizaciones de la Red Puna. Estos
agentes suelen ocupar posiciones estratégicas en la toma de decisiones, pues
tienen un papel protagonico en la organizacion de actividades, en la formula-
cion de proyectos, en la (re)produccion de los vinculos internos y externos del
colectivo y en la negociacion con agentes externos —en especial con los repre-
sentantes de organismos de financiamiento—. En el articulo de Arzeno del pre-
sente libro se amplia la informacion y el analisis sobre los proyectos producti-
vos de algunas de las organizaciones analizadas en este capitulo.

De las diferentes acciones con fines econémicos que ejecutan los campe-
sinos se observa una I6gica inmanente: la ampliacion del capital social para
su posterior conversion en capital econdmico. La ampliacion del capital social
no solo depende de la pertenencia de un miembro a una organizacion social
—capital social individual-, sino también de la red de vinculos con entidades de
financiamiento que como organizacion consiguen construir —capital social
colectivo-. Sin embargo, la conversion del capital social al capital econémico
no es un proceso lineal, pues esta mediada por la conversion al capital simbo-
lico, que en este caso supone el reconocimiento, por parte de quien asigna los
recursos, de que el agente —individual o colectivo- es un destinatario legitimo.
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Para los representantes de las organizaciones sociales, por lo general diri-
gentes y técnicos, acceder al apoyo econdmico de las instituciones de coope-
raciéon supone una inversion de tiempo y de dinero. Las posibilidades de con-
seguir capital econémico estan relacionadas con el trabajo de identificacion y
establecimiento de vinculos con representantes de entidades de financiamien-
to, lo que supone la realizacion de viajes nacionales e internacionales.
También es crucial el éxito en sensibilizar a los directivos de esas entidades,
lo que depende de la imagen que capte el interlocutor del colectivo que repre-
sentan —capital simbélico-. Esta debe corresponderse con el perfil de organi-
zacion y de proyecto que esas entidades estén dispuestas a financiar. Por lo
general, es fundamental la difusion de las actividades y logros de la organiza-
cion, y la auto-presentacion como un colectivo integrado por personas de
€sCasos recursos, ‘unidas y movilizadas para mejorar su condicion’.

En caso de recibir financiamiento de las entidades de cooperacion, un
nuevo proceso entra en juego en el seno de las organizaciones: la distribucion
de los recursos entre los miembros. Este proceso envuelve disputas en las
cuales los agentes intentan imponer los criterios que mas favorecen a su con-
dicidn y/o a su visién de mundo. En esas disputas los agentes participan con
un poder relativo a la posicién que ocupan en la jerarquia organizacional y a
su capacidad de reunir adherentes. Los criterios de distribucién que se impon-
gan delinearan la apropiacion diferencial de los recursos, por parte de los
miembros de la organizacion.

Un caso particular son las personas que acceden a puestos de trabajo en
las organizaciones. Por lo general, son aquellos agentes méas sensibilizados y
familiarizados con los procesos organizativos, que poseen habilidades retdri-
cas y, naturalmente, consiguen articular el apoyo de los miembros que tienen
mas influencia en la organizacion. Frecuentemente, esos puestos de trabajo
estan ocupados por los técnicos y/o dirigentes fundadores de la organizacion.

En la distribucion de los recursos de los proyectos con fines econdmicos,
suelen priorizarse los emprendimientos colectivos sobre los individuales; en
otros casos, la participacion equitativa de mujeres con relacion a los hombres
o los grupos de mujeres. Pero, sin duda, el criterio que atraviesa a todas las
organizaciones es el grado de ‘concientizacion’ o el ‘compromiso’ que los soli-
citantes tengan con la propia organizacion.

La propia definicion de lo que es ‘estar comprometido con la organizacion’
es una arena de disputa. Frecuentemente se imponen como criterios el grado
de apropiacion de los objetivos y la participacion en las diferentes actividades,
dos aspectos que suelen representar la visién de mundo y los intereses de los
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agentes que ocupan las posiciones dominantes en las organizaciones. Estos
agentes son los que mas tiempo y trabajo invierten en las actividades del
grupo y, en consecuencia, mas reconocimiento obtienen del resto de los
miembros —capital simbdlico-, lo que se traduce en el poder de influenciar las
decisiones de los demas miembros y de la propia organizacién. Asi, se evi-
dencia como la distribucion de recursos se constituye en uno de los mecanis-
mos, a través del cual se expresa la (re)produccién de las relaciones de poder
dentro de las organizaciones. En sintesis, lo que se pretende enfatizar es que
la simple pertenencia de una persona a una organizacion no garantiza el acce-
so a los bienes conseguidos como colectivo social, sino que resta un trabajo
de autopromocidn para constituirse, ante el resto, en un destinatario legitimo
de los recursos.

Es dificil efectuar una evaluacion de la ‘eficacia’ de las estrategias econo-
micas campesinas enunciadas, por la falta de informacion cuantitativa y, prin-
cipalmente, por la dimension subjetiva que toda estrategia supone, es decir, la
valoracion del retorno —material y simbdlico- que los campesinos realizan. A
partir de diferentes testimonios se constata que para muchos productores
esos proyectos significan una fuente de ingreso estable para la economia
familiar que, combinado con otros (venta de mano de obra, ayuda social, etc.),
ha posibilitado la subsistencia del grupo doméstico en un momento de crisis
y, en varios casos, se ha convertido en una alternativa a la emigracion. Los
dirigentes y técnicos de las organizaciones sociales, si bien asumen como un
logro el mantenimiento de esos proyectos, reconocen que dificilmente los
podrian sostener sin apoyo econémico externo.

El financiamiento que otorgan las instituciones nacionales e internaciona-
les de promocidn social no es suficiente para revertir las condiciones estruc-
turales de produccion de los campesinos. Por otro lado, la adversidad climati-
ca sumada a la falta de infraestructura regional, la existencia de una politica
impositiva regresiva y politicas crediticias, sanitarias y tecnolégicas que no
contemplan la especificidad de los sistemas productivos campesinos, se con-
vierten en limitantes estructurales que dificultan la reconversién de sus siste-
mas productivos. Segun un estudio realizado por Obschatko y otros (2006), a
partir del Censo Nacional Agropecuario 2002, apenas el 12% de los producto-
res del territorio estaria en condiciones de generar un proceso de acumulacion
—reproduccion social ampliada- a partir de sus sistemas productivos. El 16%
podria subsistir —reproduccion simple- a partir de su produccion agropecuaria,
mientras que el 72% restante debe recurrir a ingresos extraprediales para
garantizar su subsistencia. Es evidente la dificultad que encuentran los cam-
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pesinos del territorio para mejorar sus condiciones de existencia a partir de la
produccién agropecuaria(!).

Las organizaciones sociales como ambitos de gestacion
y proyeccion de luchas simbdlicas

Las acciones que han realizado los agentes a través de sus organizaciones
no se han restringido a la movilizacién de bienes materiales, también se regis-
traron acciones tendientes a acumular bienes simbdlicos, en particular recono-
cimiento y estatus social. En los afios ‘90, los miembros de las organizaciones
comenzaron a reivindicar categorias identitarias —mujeres, jovenes, indigenas,
artesanos, pequefios productores y campesinos— que refieren a segmentos
sociales histéricamente ignorados, marginados o estigmatizados en el territorio.

El acto de nombrar tiene el poder simbdlico de transformar profundamen-
te la vision de mundo, o sea, las categorias de percepcion y de apreciacion
del mundo, los principios de construccion del mundo social, la definicion de lo
que es importante y de lo que no es, en fin, de lo que merece ser representa-
do (Bourdieu, 1990:176). Reivindicar la identidad de una categoria social his-
toricamente negada implica que quienes fueron silenciados recuperan la voz
y entablan una disputa por evidenciar sus condiciones de existencia y revertir
la posicion subordinada que ocupan en el espacio social. También supone

(1) A partir de la informacion suministrada por técnicos y dirigentes de la Red Puna y por diferentes
campesinos entrevistados, se estima que, en 2005, el ingreso monetario promedio mensual de una
familia campesina punefia de esa organizacién era de 300$ a 400$. A lo largo del afio, un campesino
punefio obtenia, en promedio, 150$ mensuales por la venta de sus productos agropecuarios, princi-
palmente carne, mas 150$ mensuales por los beneficios de algin programa social, mayoritariamente
el Jefes y Jefas de Hogares Desocupados y/o una suma semejante por la venta temporal de mano de
obra. En 2005, por mes trabajado en la cosecha de tabaco o tomate se recibia entre 500$ y 600$ v,
en promedio, trabajaban tres meses. Un campesino de la Quebrada de Humahuaca, especializado en
la produccion horticola y que destinaba la mayor parte de su produccién al mercado, obtenia en pro-
medio entre 600$ y 700$ mensuales. En junio de 2005, el INDEC (2006) estimaba el valor de la canas-
ta bdsica alimentaria por adulto en los aglomerados urbanos del noroeste argentino, indice que deli-
mita la linea de indigencia, en 100.75%/mes, y el de la canasta bdsica total, que mide la linea de pobre-
za, en 217.62%/mes. Si bien estos indices no estan pensados para evaluar el costo de vida en el &mbi-
to rural, son la Unica referencia disponible para evidenciar las condiciones de existencia de los pobla-
dores rurales del territorio. Si se considera que un grupo doméstico del ambito rural del territorio tiene
en promedio 4.1 miembros, entre adultos y nifios, se observa las dificultades existentes para garanti-
zar su reproduccion social a partir de los ingresos generados.
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una lucha por subvertir el significado negativo que esas identidades conllevan.
Ese acto reivindicativo es considerado en este articulo como una disputa o
lucha simbdlica, que los agentes llevan a cabo para mejorar su estatus social
y, con él, su posicion y condiciones de existencia.

Los nuevos mediadores sociales han puesto a disposicion de los miembros
de las organizaciones de base nuevas categorias de apreciacion y clasifica-
cion del mundo, lo que en algunas situaciones ha posibilitado que los agentes
objetiven la arbitrariedad social en la que viven y realicen una ruptura con la
vision de mundo dominante. Este fendmeno se expresa en la reivindicacion de
categorias identitarias, a través de las cuales buscan ganar visibilidad y reco-
nocimiento publico como sujetos demandantes de politicas especificas. Esas
acciones también se han basado en mecanismos colectivos de acumulacién
de capital, en especial el social, para su posterior conversién al simbdlico y al
econdmico.

Mujeres y jovenes, dos actores emergentes en la escena publica local

A fines de la década pasada se constata un creciente protagonismo de las
mujeres y de los jovenes como destinatarios de politicas especificas y como
portavoces de las organizaciones.

Ese fendmeno fue promovido por los nuevos mediadores sociales, que
incorporaron la perspectiva de género y generacional en sus estrategias de
intervencion. En su concepcidn, a esas categorias sociales tradicionalmente
se les reserva el espacio de lo doméstico y/o privado siendo marginadas de
los ambitos publicos, en especial aquellos donde se toman decisiones que
conciernen a la vida comunitaria, reservados a lo ‘masculino’ y ‘adulto’. Los
miembros de las instituciones de apoyo buscan atender, lo que consideran,
las necesidades especificas de jovenes y mujeres y redefinir su posicion
social. Entre las acciones que ejecutan destacan: la capacitacion en salud
reproductiva, el otorgamiento de financiamiento para emprendimientos pro-
ductivos y la promocion de la participacion en la vida politica.

La principal linea de accion de algunas instituciones publicas -en especial
los hospitales regionales- y organizaciones sociales —Asociacion Warmis y
Red Puna-, es la realizacion de capacitaciones en salud reproductiva, planifi-
cacion familiar y erradicacion de la violencia de género. A través del fortaleci-
miento de la autoestima de las mujeres y de la capacitacion, pretenden pro-
mover un cambio actitudinal, en lo que respecta al papel de la mujer en la
sociedad y a la relacion entre géneros. El abordaje de estos temas envuelve
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conflictos, pues promueve la modificacion de pautas culturales que afectan a
la sociabilidad.

La Asociacion Warmis y la Red Puna han privilegiado la participacion de
las mujeres en el otorgamiento de financiamiento a emprendimientos produc-
tivos, a través de lineas de crédito exclusivas para mujeres o para grupos mix-
tos. Como resultado de esa politica han surgido numerosos emprendimientos
productivos asociativos, artesanales y agropecuarios, integrados y gerencia-
dos por mujeres. El enfoque de género también ha sido contemplado en los
programas publicos: un caso distintivo es el Programa Jefes y Jefas de
Hogares Desocupados. En un contexto de crisis econdmica, las mujeres han
ganado protagonismo como generadoras de ingresos para la economia fami-
liar. Si bien la mujer campesina siempre contribuyé a la economia doméstica,
no acostumbraba a asumir publicamente el papel de responsable del empren-
dimiento productivo, tradicionalmente destinado al hombre. Actualmente se
estaria valorizando y/o haciendo mas visible su contribucién a la economia
familiar, lo que como minimo pone en cuestionamiento los papeles tradicional-
mente asignados a cada género.

Donde adquiere mayor visibilidad el planteamiento de la cuestion de géne-
ro y generacional es en el creciente protagonismo que estan asumiendo las
mujeres y los jovenes en las organizaciones sociales. Algunos técnicos de
ONG tuvieron un papel clave en la formacion de lideres jévenes y mujeres, a
través de la realizacion de cursos de formacion politica y de la interaccion dia-
ria, que con el tiempo se convirtieron en dirigentes de las organizaciones y
pasaron a potenciar la participacion de sus pares. En la Red Puna, algunos de
sus miembros han disputado y creado en la estructura organizacional areas
tematicas para las mujeres y para los jovenes, institucionalizando sus intere-
ses como grupo social.

Estos nuevos dirigentes estan adquiriendo visibilidad publica en el territo-
rio y, en algunos casos, asumen el papel de portavoces de los pobladores. El
caso mas resonante es el protagonismo adquirido por la presidenta de la
Asociacion Warmis en la escena publica local. Esta dirigente, a través de su
organizacion, no solo ejecuta el proyecto de financiamiento a las familias
campesinas mas importante del territorio(12), sino que en diferentes situacio-

(12) gn 2002, la Asociacion Warmis, inicia el proyecto de bancos comunitarios con un monto, aproxi-
mado, de 1.250.000 $. En ese afio, el presupuesto de las principales intendencias del territorio era de
3.168.000% para La Quiaca y de 432.000$ para Abrapampa. El 95% del presupuesto se destinaba al
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nes asumio la representacion de los pobladores locales, en su condicién de
productores agropecuarios o de kollas, ante instancias provinciales y nacio-
nales.

La revalorizacion de estas categorias sociales ha transvasado el ambito
de las organizaciones sociales y es apropiada por representantes de los par-
tidos politicos locales. En la campafia electoral de 2005, las mujeres y los
jévenes tuvieron un espacio en los discursos y propuestas de algunos candi-
datos, lo que evidencia el reconocimiento por parte de esos politicos de la
emergencia de dos segmentos sociales que se encuentran sensibilizados con
su condiciéon y se movilizan en torno a reivindicaciones que atiendan a su
especificidad(13).

Las situaciones enunciadas sugieren la gestacion de un proceso en el cual
las mujeres y los jovenes estarian ganando mayor visibilidad, reconocimiento
y protagonismo publico, que envuelve acumulacion de capital simbdlico, una
de las formas en que se expresa el poder. Naturalmente, éste no es un fené-
meno homogéneo que se expresa de la misma forma e intensidad en las dife-
rentes localidades del territorio. El creciente protagonismo de esas categorias
supone la resistencia de otras, lo cual se traduce en disputas en el seno de las
organizaciones que suelen reproducirse en el ambito publico y doméstico. Los
mediadores técnicos, en muchas ocasiones, han intervenido en esas disputas
convirtiéndose en aliados claves de las mujeres y de los jovenes. Esos vincu-
los se constituyen en fuentes de poder para estos ultimos, pues pasan a dis-
poner de los capitales —cultural, simbdlico y econémico- que ponen en juego
los técnicos —como ser: habilidad retdrica, autoridad, financiamiento, etc.-.

Si bien la revalorizacion de las mujeres y de los jovenes interpela y, en
algunos casos, tensiona la division de roles en el seno de cada familia, aun no
es evidente un cambio generalizado en las pautas de relacionamiento entre
las categorias sociales en cuestion. Lo novedoso radica en la expresion de
otra visién de mundo y, en consecuencia, en la explicitacion de una lucha sim-
bdlica por la valorizacién de estas categorias sociales.

mantenimiento de las instalaciones y al pago de sueldo; no existian proyectos de promocién social que
destinasen lineas de financiamiento a la poblacion. Tampoco el gobierno provincial tenia en ejecucion
proyectos de ese tipo. Ambas instancias estatales, la provincial y la municipal, sélo actuaban como
intermediarias en los programas sociales ejecutados por el gobierno nacional.

(13) Este fenémeno se expreso en el marco de la campana por las internas del Partido Justicialista de
Yavi, en la cual una de las facciones se movilizé con el siguiente lema "Apostemos a la juventud y a
las mujeres de Yavi".
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Lo indigena y lo campesino como nuevas categorias politicas

Identidades que histéricamente fueron estigmatizadas o desvalorizadas
por la vision de mundo dominante, como las referidas a la etnicidad —indige-
na, aborigen y kolla- o a la campesinidad —campesino, pequefio productor y
artesano- comienzan a ser reivindicadas por miembros de las organizaciones
sociales en sus discursos, movilizaciones y reclamos ante representantes
politicos e instituciones de promocion social. Se presentan como un reperto-
rio de categorias identitarias que son accionadas segun sea el interlocutor y
adquieren un significado politico, pues hacen referencia a un grupo o clase
social movilizada.

La ‘cuestion indigena’, es decir el debate en torno al reconocimiento de los
derechos de los aborigenes y de su cultura, adquirié notoriedad publica con
la reforma constitucional. Auto-reconocerse como kollas supone dar existen-
cia en el territorio a una categoria social, la de pueblos originarios, a la que la
Constitucion Nacional otorga el derecho a la propiedad comunitaria de las tie-
rras.

La lucha por el titulo de las tierras es el principal tema en torno al cual los
pobladores rurales se han movilizado reivindicando su identidad étnica, es
decir, que se les reconozca como sujetos de derechos —conversién del capi-
tal social en simbdlico-. Los dirigentes de las organizaciones sociales han teni-
do un papel protagdnico en la instauracion de esta tematica en el territorio. No
sélo han informado y movilizado a los miembros de las comunidades rurales,
también convocaron a abogados especializados en esta tematica, que viaja-
ron al territorio para asesorar e incluso llevar los procesos de algunas comu-
nidades. Asi, a través de sus organizaciones sociales los campesinos acce-
den, en forma gratuita, a los servicios de abogados sensibilizados con la
‘cuestion indigena’, pudiendo encausar la lucha por la titularidad de las tierras
en el campo juridico.

Al reconocerse como aborigenes también se convierten en poblacion obje-
tivo de las politicas de promocion social que ejecuta el INAI. Este organismo
destina importantes lineas de financiamiento para proyectos productivos, de
infraestructura comunitaria y becas educativas, que los pobladores acceden
por intermedio de sus organizaciones.

Asumir una identidad étnica, antes negada por estigmatizada, en un con-
texto juridico y politico favorable puede ser interpretado como un uso instru-
mental de las categorias identitarias. Y es probable que esto explique, en
parte, los motivos que predispusieron a algunos nativos a reivindicar esas
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identidades. Sin embargo, una vez accionadas, los agentes se enfrentan a
una ‘nueva’ imagen de si mismos, que, por un lado, le es atribuida por otros y
los interpela en cuanto a la esencia de su propia existencia, y, por otro, es
apropiada y resignificada por ellos. Como resultante de ese proceso dialécti-
€0 nuevos debates en torno a qué es ser aborigen o kolla surgieron en el seno
de las organizaciones sociales, y con ellos se estan redefiniendo el sentido y
la apropiacion de esas identidades.

Al reivindicarse como aborigenes los agentes pasan a identificarse positiva-
mente con la cultura nativa, recuperando una serie de elementos y practicas
culturales originarias del territorio. En esa reivindicacion esta en juego dejar de
concebir la cultura nativa como un resquicio del pasado, una pieza de museo,
0 sea, una cultura muerta que, como mucho, se la valoriza como atraccion
turistica, que es el papel que se le reservd en la cosmovision dominante, la
occidental. En contraposicion, se plantea asumirla como una cultura vigente y
dinamica, que tiene un papel vital en la definicion de lo que debe ser el ‘progre-
S0’ en el territorio. Este punto de vista resume la piedra angular a partir de la
cual se erige el discurso de los agentes originarios del territorio y también fora-
neos, que tratan de imponer la ‘cuestion indigena’ como un tema prioritario de
la agenda publica local. Sin embargo, entre esos agentes existe una pluralidad
de visiones de mundo, no siempre congruentes, que convierten la ‘cuestion
indigena’ en una arena de disputas, tema que excede a este articulo.

Los dirigentes indigenistas, cuando hablan desde su papel de promotores
del desarrollo, frecuentemente accionan la identidad indigena para diferen-
ciarse de los ‘otros’, ‘los de afuera’, es decir los técnicos de las ONG y progra-
mas publicos que mayoritariamente son foraneos. En esa distincion, lo indige-
na es asociado a lo originario del territorio que, como tal, conoce no soélo las
problematicas locales sino que esta comprometido con su resolucién definiti-
va, por ser su lugar de origen. En contraposicidn, ‘los de afuera’ serian porta-
dores de la cultura externa, la dominante, que vienen temporalmente con pro-
puestas que no se corresponden con el ‘estilo de vida’ y los intereses locales.
En esa vision estan en juego diferentes concepciones de lo que significa el
‘progreso’ en el territorio y una disputa entre los mediadores sociales —nativos
y foraneos- por ser los definidores y destinatarios de los recursos de las poli-
ticas sociales.

La ‘cuestion indigena’ ha ganado un espacio en la agenda publica local y,
en particular, ha llamado la atencion de los representantes politicos, que la
incluyen en su retérica de campana y en sus acciones de gobierno. En la cam-
pana electoral del 2005, la entrega de los primeros trece titulos de propiedad
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comunal de las tierras fue el eje de los actos en el ambito rural y movilizé a los
pobladores y a los representantes politicos del nivel nacional, provincial y
local. Estos ultimos, en sus discursos, se esforzaron por manifestar su apoyo
y compromiso con las reivindicaciones de los lugarefios. En ese afo, la muni-
cipalidad de Tilcara se declard primer ‘municipio indigena’ de América Latina,
siendo uno de los primeros actos de institucionalizacion de la cuestién indige-
na en las estructuras estatales locales.

Las identidades construidas a partir de las actividades productivas tradicio-
nales del campesino estan adquiriendo repercusion en el territorio. En el pasa-
do, la mayoria de los pobladores rurales eran productores agropecuarios; sin
embargo, al referirse a su antigua actividad profesional suelen identificarse
como cafieros o mineros, o sea, como vendedores de mano de obra, identi-
dad que a su vez esta asociada a una de las funciones atribuida al territorio,
la de “(re)productor de fuerza de trabajo” (Isla, 1992b:200). Es probable que
eso0 sea producto de la inexistencia, en el pasado, de un trabajo gremial en el
ambito rural del territorio, en contraposicién al sindicalismo minero y al de los
ingenios, y a la percepcién de los propios agentes acerca de la composicion
de sus fuentes de ingresos. En la actualidad, muchos miembros de las orga-
nizaciones sociales al reconocerse y reivindicarse como pequerios producto-
res agropecuarios, artesanos o campesinos, es decir como productores de
mercaderias, asumen publicamente una ‘nueva’ identidad profesional, redefi-
niendo con ella sus condiciones de subsistencia y disputando la propia identi-
dad del territorio.

Las categorias de pequefios productoresy la de campesinos no son tradi-
cionales en la zona de estudio. La primera se impone, en los afios 80’, en la
institucionalidad nacional del desarrollo rural y gana difusion con la focaliza-
cion de los programas de promocion social. Esa categoria forma parte del sis-
tema de clasificacion de los productores agropecuarios y define los tipos
sociales susceptibles de ser beneficiarios por esos programas. Esa forma de
‘ser vistos’ y de ser considerados como potenciales beneficiarios de las politi-
cas publicas, predispuso a los pobladores rurales del territorio a asumir esa
identidad ante los representantes politicos y de los programas sociales publi-
cos Yy privados.

La categoria ‘campesino’ ha comenzado a ser accionada por algunas orga-
nizaciones sociales —Red Puna y CauQueVa-, que reciben apoyo de técnicos
que privilegian la organizacion politica como forma de concretar un cambio
social. Los técnicos, con la introduccion de esa categoria identitaria, procuran
generar en los integrantes de las organizaciones la revalorizacion de un ‘esti-
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lo de vida’, promover un proceso de objetivacion del mundo social y su auto-
reconocimiento y movilizacion como clase social marginada.

Eso fue puesto en evidencia en una manifestacion publica realizada en
noviembre del 2003 por los miembros de la Red Puna, en la capital provincial.
Fue la primera vez que pobladores del territorio se movilizaron al centro poli-
tico de la provincia, reivindicAndose como ‘campesinos’. Con la consigna
“Queremos dejar de sobrevivir, queremos Vvivir con dignidad en nuestra tierra”
se manifestaron frente a la sede de gobierno para reclamar la ejecucion de
politicas publicas que promuevan la produccién agropecuaria y artesanal en
el territorio, y de politicas educativas y sanitarias que contemplen su especifi-
cidad cultural.

Realizar el proyecto de vivir como productores agropecuarios en su lugar
de origen implica revertir la historica marginacion del territorio de las politicas
publicas. Asi, en el ambito provincial, los miembros de algunas organizaciones
sociales han trabado una lucha simbdlica por ser reconocidos como producto-
res de alimentos y artesanias.

La creciente organizacion social de los pobladores rurales, al igual que el
esfuerzo de sus dirigentes por politizar e incluir en la agenda publica sus inte-
reses de clase, ha llevado a ganar visibilidad en la escena publica local y pro-
vincial a varios de sus dirigentes.

Este proceso ha generado otros cambios en el campo politico local, que se
reflejan en el reconocimiento de ‘nuevas’ problematicas sociales y logicas de
vinculacidn entre los representantes politicos y el electorado. Al estar organi-
zados en colectivos sociales, ya no dependen Unicamente de los recursos que
pueden suministrarles los representantes locales de los partidos politicos. En
consecuencia, algunos pobladores rurales introducen ese factor como fuente
de poder en sus negociaciones con tales agentes. En algunas situaciones
incluso prescinden de los politicos locales, que dicho sea de paso ocupan una
posicion subordinada en el campo politico provincial, pues a través de los diri-
gentes de las organizaciones negocian con los representantes politicos y
coordinadores de los programas nacionales y provinciales. De este modo, los
miembros de las organizaciones movilizan al territorio recursos que los politi-
cos locales no estan en condiciones de captar.

De las organizaciones sociales también han surgido candidatos para ocu-
par cargos publicos. Hasta el momento las postulaciones han sido dentro de
las estructuras partidarias tradicionales. En algunas situaciones, compitieron
contra representantes del sector hegemdnico del partido, y ganaron la interna
partidaria y las elecciones generales. Esos dirigentes han sabido asociar su
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trayectoria personal al prestigio acumulado por las organizaciones a las cua-
les pertenecen, ganando asi el apoyo del electorado. En estos casos, nueva-
mente se evidencia como el capital simbdlico acumulado por un colectivo
social es apropiado de forma diferencial por sus miembros y es utilizado para
ascender posiciones en el espacio social.

Consideraciones finales

En el caso analizado se observa que el capital, como fuente de poder, es
un medio y una meta en las estrategias de reproduccion social campesinas.
La acumulacion de capital social para su posterior conversion en otras espe-
cies de capital se constituye en una légica inmanente de sus estrategias. En
un contexto de carencia de bienes materiales la ampliacién de los vinculos
sociales se convierte en el recurso mas accesible para acumular y convertir
posteriormente hacia otro tipo de capitales.

Lejos de las perspectivas que relacionan automaticamente el asociativis-
mo de los campesinos con el incremento de sus beneficios econdmicos, se
observa que la conversién del capital social al econdmico no es un proceso
lineal, sino que esta mediado por otros tipos de capitales y condicionado por
factores estructurales e institucionales histéricamente definidos. Esto contribu-
ye a entender por qué muchos proyectos de promocion social que son exito-
sos en lo organizativo no consiguen mejorar significativamente las condicio-
nes materiales de existencia de sus beneficiarios o, incluso, como esto ultimo
al constituirse en un fracaso de la propia organizacion puede incidir negativa-
mente en su consolidacion.

La dotacion de capital social que un agente posee esta en relacion directa
con la red de relaciones sociales de la organizacion en la que participa —capi-
tal social colectivo- e indirectamente con la imagen que la misma consigue
transmitir —capital simbdlico colectivo-. Existe una vision que ingenuamente
tiende a reificar a las organizaciones sociales, al considerarlas como un cuer-
po, una unidad que representa homogéneamente los intereses de sus miem-
bros. Esa perspectiva ignora la heterogeneidad de visiones que conviven en
su interior, que inevitablemente transforman a las organizaciones en una
arena donde sus miembros disputan los objetivos institucionales y los criterios
de asignacién de recursos. Esto genera una distribucion diferencial de los
bienes que se consigue como grupo, lo cual reproduce al interior de la organi-
zacion relaciones asimétricas y genera con ellas nuevas relaciones de poder
y dependencia, en particular con los técnicos y dirigentes.
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La movilizacion de recursos que se realiza a través de las organizaciones
sociales no se restringe a los bienes materiales. La acumulacion de recursos
intangibles -categorias cognitivas, reputacion, etc.- que consiguen capitalizar
algunos agentes se constituye en un capital simbdlico que se materializa en el
reconocimiento publico. Esto contribuye a mejorar su estatus social y, por lo
tanto, la posicidén ocupada con relacion a sus pares y, en algunas ocasiones,
en el espacio social.

En el caso analizado, se observa que, en general, los agentes han conse-
guido mayores logros en la acumulacion de capital simbdlico que en el econé-
mico. Esto ultimo se constata en la revalorizacion de algunas categorias iden-
titarias histéricamente estigmatizadas y en las nuevas visiones de mundo que
se estan gestando en las organizaciones, que proponen otra version de lo que
la realidad del territorio puede ser. Esto evidencia que algunos agentes esta-
rian realizando una ruptura con la vision de mundo hegemonica. La fuerza o
el poder simbdlico de esas narrativas se expresa en la instalacion en la agen-
da publica local de algunas de sus reivindicaciones. Esto sugiere la existencia
de un proceso de empoderamiento de algunos segmentos sociales historica-
mente silenciados, que gradualmente estan recuperando el poder de hablar
por si mismos, en especial los dirigentes de las organizaciones.

Esa ‘acumulacion de poder’, mas que suponer un cambio en las posicio-
nes sociales ocupadas por los agentes, refiere a la reduccién de la asimetria
de poder de la relacion. Esto también es favorecido por el surgimiento de nue-
vos canales de movilizacién de recursos a través de las organizaciones socia-
les, hecho que hace a los campesinos menos dependientes de los recursos
que poseen los mediadores tradiciones. De este modo, en el seno de las orga-
nizaciones sociales se estan gestando visiones de mundo contra-hegemoni-
cas que, en algunos casos, se proyectan en luchas simbdlicas en el territorio
y generan condiciones para trasformar la realidad social. La concrecion de un
cambio social dependera de la intensidad y direcciéon que adquieran esas
luchas.
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Instituciones, participacion y capacitacion en el
fortalecimiento de |a feria franca de Obera, Misiones

Sandra G. Pereira

Introduccion

En este articulo nos proponemos analizar e interpretar el proceso partici-
pativo que ha contribuido a la creacion, desarrollo y fortalecimiento de la feria
franca de Obera, ubicada en la provincia de Misiones (Argentina). Este proce-
so se ha constituido en el fundamento de esta organizacion, la cual se ha de-
sarrollado en un marco institucional reconocido, cumplido y controlado por sus
integrantes.

Para ello examinamos la puesta en practica de las instituciones formales
(reglamento y estatutos); analizamos el rol y la importancia que ha tenido la
participacién de los miembros de esta experiencia, en su conformacion y de-
sarrollo; y observamos las consecuencias que ese ejercicio trajo a los ferian-
tes en general y a la feria como organizacidn, en particular. La principal fuen-
te de informacion que utilizamos proviene de entrevistas semi-estructuradas a
informantes calificados(2).

Mg presente trabajo es parte constitutiva y modificada de nuestra Tesis de Maestria “La feria franca
de Obera: una organizacion de productores familiares, sus instituciones y su proximidad territorial”,
UBA, 2006.

() Este articulo es el resultado de una investigacion de caracter empirico y cualitativo, para cuya rea-
lizacion utilizamos fundamentalmente informacion primaria (obtenida a partir de la sistematizacion de
entrevistas y observaciones efectuadas en tres viajes a campo).
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Organizamos el presente trabajo en siete apartados ademas de esta intro-
duccién. En el primero nos referimos a los principales conceptos tedricos que
guiaron la elaboracion del mismo; en el segundo abordamos temas relaciona-
dos con el contexto territorial en el que se organizo la feria; seguimos con una
breve resefa de la historia de constitucion de esta organizacion; a continua-
cion introducimos sucintamente el marco institucional en el que se desarrolla
la misma; proseguimos con una aproximacion a la participacién como concep-
to y explicitamos nuestra interpretacion del proceso que tuvo lugar en la feria
de Obera, aplicando esta definicion a las practicas concretas de los feriantes;
en sexto lugar agregamos algunos detalles del proceso de capacitacion y con-
cluimos con las reflexiones finales.

Algunas referencias teéricas

En este apartado sintetizamos los principales conceptos que nos han per-
mitido acercarnos a la comprension de una parte de la realidad de la feria fran-
ca de Obera.

Consideramos a las ‘instituciones’ como el conjunto de reglas/normas que
dan forma a la interaccion humana. Son las limitaciones ideadas por el hom-
bre para incentivar el intercambio humano, sea politico, social 0 econémico y
proporcionar una estructura a la vida diaria, constituyendo una guia para la
interaccion humana (Pfr. North, 1993: 13y 14).

Las mismas tienen su origen en procesos histéricos y socialmente deter-
minados, razon por la cual asumen caracteristicas definidas por los rasgos
estructurales de la economia y la sociedad que las crea, siendo influidas por
los valores, las tradiciones culturales y religiosas y, en general, por las con-
venciones existentes y prevalecientes en una sociedad y momento dados (Pfr.
Ayala Espino, 1999: 63).

Cuando un conjunto de reglas es conocido, aceptado, cumplido y puesto
en practica por todos los integrantes de una organizacion y/o por la sociedad
en su conjunto, se transforma en institucion. Es necesario que se produzca la
socializacion, aprendizaje y transmision de estas normas porque sino sélo seri-
an construcciones formales, sin viabilidad econdmica y social (ibid, 1999: 64).

Las instituciones pueden ser formales o informales. Las primeras son las
reglas escritas en leyes y reglamentos, creadas expresamente por los indivi-
duos para afrontar problemas especificos de coordinacion econdémica, social y
politica. Su aplicacion y cumplimiento son obligatorios y se requiere de un
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poder coercitivo para hacerlas cumplir. Las instituciones informales son las
normas no escritas, que se van acumulando a lo largo del tiempo y quedan
registradas en los usos y costumbres. Las mismas son el resultado de la evo-
lucion de los cédigos de conducta, de los valores, las ideas y tradiciones de las
sociedades. Estas no precisan de una fuerza externa para ser cumplidas y las
sanciones derivadas de su incumplimiento son meramente morales y privadas,
ya que no existe poder publico que obligue su cumplimiento (ibid, 1999: 66).

La funcion principal de las instituciones en la sociedad es reducir la incer-
tidumbre. Sin embargo, aunque proveen una estructura relativamente estable,
las mismas se encuentran en cambio permanente, evolucionando y reestruc-
turandose. Las normas formales pueden cambiar rapidamente a diferencia de
las informales que requieren de tiempo para ser incorporadas, aceptadas y
aplicadas.

En este contexto, las instituciones generan los incentivos basicos para que
se establezcan los acuerdos que pueden promover el desarrollo de una socie-
dad. Las instituciones por si mismas no garantizan eficiencia y equidad, sino
que son importantes en tanto constituyen el marco en el cual operan los indi-
viduos. La existencia, construccion y negociacion de las mismas implican tam-
bién la presencia de intereses encontrados (Ayala Espino, 2001: 369).

Concebimos a la feria franca de Obera como una ‘organizacién’, 0 como
un grupo de individuos unidos por un proposito comun, para alcanzar objeti-
vOs comunes; como las instancias en las cuales los individuos se relacionan y
organizan para emprender acciones cooperativas y actuar como “actores
colectivos”, de acuerdo con las reglas contenidas en las instituciones existen-
tes (Ayala Espino, 1999: 64).

Las organizaciones son creadas con un objetivo comun definido, como
consecuencia de la oportunidad, la cual en general es debida al conjunto de
limitaciones 0 normas prevalecientes. Una organizacién supone la existencia
de una especializaciéon de tareas, con una disciplina bien estructurada, un
conjunto de reglas y un sistema de recompensas bajo un mando jerarquico.
Por esto no todos los grupos de individuos, aun con objetivos comunes en su
accionar, pueden ser considerados como una organizacion.

Las personas constituyen organizaciones para maximizar los beneficios y
las utilidades, ya que las organizaciones tienen una ‘mayor capacidad’ para
enfrentar restricciones institucionales, tecnoldgicas y presupuestarias, que
impiden o limitan el accionar individual. Por medio de las organizaciones, sus
miembros coordinan las habilidades y recursos de los que disponen para des-
arrollar estrategias cooperativas de intercambio. En cada organizacion se com-
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binan de manera particular las habilidades, estrategias, coordinacion, meca-
nismos de incentivos e individuos en funcion de sus objetivos (ibid, 1999: 288).

En cualquier organizacién pueden existir intereses contrapuestos, conduc-
tas diversas, basadas en ‘objetivos altruistas o egoistas’ de algunos de sus
integrantes, que pueden generar situaciones conflictivas. Sin embargo, a tra-
vés de la existencia, reconocimiento y cumplimiento de las instituciones, de
los premios y los castigos, asi como también de las jerarquias y el control que
ellas establecen, se podran resolver dichas dificultades, de manera tal que no
afecten el funcionamiento ni la estructura de la misma (ibid, 1999: 292).

La presencia de normativas comprometidas con objetivos sociales en
organizaciones cooperativas, para eliminar los problemas del interés personal
y del oportunismo, necesita, ademas, de la creacion de estructuras de gobier-
no que reconozcan la necesidad de jerarquias, seguimientos y sanciones para
ejercer el control. En donde estas condiciones (de seguimiento, control y san-
cion) existen, las estructuras participativas pueden incrementar la equidad,
efectividad y bienestar (Pfr. Brett, 1996: 17).

La ‘participacion’ implica un proceso de educacién y empoderamiento en
el cual las personas, asociadas y organizadas entre si, identifican problemas
y necesidades, movilizan recursos y asumen responsabilidades para planifi-
car, administrar, controlar y evaluar las acciones individuales y colectivas
sobre las cuales ellos deciden (Pfr. Brett, 1998: 3).

Entendemos a la participacion como un proceso que define las principales
relaciones entre los agentes y sus particularidades. Los diferentes tipos de
participacién (desde la posesién de informacion hasta el control directo) pue-
den ser positivos en diferentes situaciones, lo dificil es determinar los criterios
para elegir una de ellas, ya que utilizando una u otra forma de participacion se
establecen diferentes derechos y obligaciones (ibid).

Es conveniente interpretar la participacién teniendo en cuenta las caracte-
risticas de la sociedad en la que se desarrolla y considerarla como una fun-
cion de la responsabilidad institucional y de los arreglos organizacionales que
producen un equilibrio entre los derechos y las obligaciones. Los derechos,
acompafiados por obligaciones equivalentes, seran los responsables de las
resoluciones y del impetu con el cual los agentes lleven adelante este proce-
so de participacion (ibid).

Sin duda, la participacion también requiere de la existencia de confianza
mutua entre los miembros de la organizacion, asi como de flujos permanentes
de informacion entre ellos. Ambas cosas permitiran que la participacion se
presente como una oportunidad de modificar una situacién preexistente, para
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una mayoria conciente de ello y no la imposicién de algun sector o grupo
social. Por esto resulta relevante destacar la importancia de replantearse per-
manentemente la definicion de la participacion, los medios de su promocion y
las caracteristicas sociales que precisaran en ultima instancia, las particulari-
dades de la misma. Cabe agregar que la participacion requiere un ejercicio
permanente y es esa misma practica concreta, cotidiana, la que la fortalece.
Esa accién que podriamos definir como informal, es apuntalada por aquellas
practicas participativas que desde lo formal ayudan a ampliar los horizontes
informativos y formativos del saber, de los integrantes de la organizacion ins-
titucionalizada, con vistas a una participacién generalizada y democratica de
todos sus miembros.

En definitiva, entendemos a la participaciéon como un proceso social, que
supone un ejercicio permanente de derechos y responsabilidades, y que se
constituye en un medio para lograr una gestion eficiente, creando relaciones
de mayor compromiso e integracion en la organizacion. Una organizacion
jerarquica y el respeto a las obligaciones, derechos y roles que juega cada uno
de los participantes definen y son definidas por este tipo de participacion, que
puede o no llevar a la autogestion, pero si permitird un ejercicio democratico
cotidiano, un ‘dar voz’ a aquellos que en un trabajo conjunto y permanente,
orientan su accionar hacia el logro de objetivos comunes, en un marco institu-
cional que promueve y al mismo tiempo limita esa participacion, en un ambien-
te caracterizado por la confianza.

En este proceso también es importante la ‘capacitacion’ que desde nues-
tra perspectiva y teniendo en cuenta las caracteristicas de nuestro objeto de
estudio (la feria franca de Oberd), consiste en retomar o recordar aquellos
saberes/conocimientos que ya existen y darles un nuevo significado, una apli-
cacion diferente con relacion a otra situacion, asi como también incorporar
nuevos conocimientos pero en forma activa y participativa. Se trata de un pro-
ceso que tiene lugar a lo largo de toda la vida de una persona y no simple-
mente de una instancia o momento de formacion (Villa, 2002: 2).

Recuperar antiguos saberes y adaptarlos a nuevas situaciones esta estre-
chamente asociado al aprendizaje, a la capacidad de aprender entendida
como un desarrollo interactivo de caracter social y colectivo en el cual adquie-
ren importancia la capacidad de disefiar un proyecto y de tomar decisiones en
forma conjunta. Para todo esto es necesario la constitucion y definicion de un
marco institucional que acompafie, limitando y a la vez incentivando, las dis-
tintas actividades formativas e informativas de cada organizacion.
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El contexto territorial

En Misiones, el peso relativo de la poblacién rural(®) y la poblacién ocupa-
da en la agricultura es de los mas altos del pais, aunque se ha registrado
algun retroceso en el ultimo periodo censal (CNPHyV 1991 y 2001, CNA 1988
y 2002).

En esta provincia predominan las EAP de hasta 50 ha, (80% del total), que
ocupan practicamente la cuarta parte de la superficie total de la provincia
(CNA’88, CNA'02).

La estructura agraria misionera se caracterizd histéricamente, por el pre-
dominio de la pequefia explotacién que utiliza principalmente mano de obra
familiar. El patron de distribucion de la tierra en pequefias unidades es produc-
to de la politica de colonizacion oficial que organizd el poblamiento de
Misiones, a partir de su declaracién como provincia nacional en 1953. Esta
caracteristica se sigue manteniendo hasta la actualidad.

Misiones se encuentra dividida en diecisiete departamentos en total(®),
entre los cuales Obera se distingue por estar integrado por nueve municipios:
Campo Ramén, Campo Viera, Colonia Alberdi, General Alvear, Guarani, Los
Helechos, Obera, Panambi y San Martin. En la cabecera de este departamen-
to se encuentra casi el 60% de la poblacion total del mismo y alrededor del
90% de la poblacion urbana total (CNPHyV 2001).

La mayor parte de la superficie implantada en el departamento de Obera
(44.690 ha) corresponde a cultivos industriales (yerba mate, té y tabaco), ocu-
pando los mismos practicamente el 60% de la superficie total (77.000 ha). De
la industrializacion de estos cultivos deriva la mayor parte de la actividad
manufacturera del mismo.

Obera ya en 1934, ocupaba el tercer lugar en la produccion de yerba mate,
con poco mas de 6 mil toneladas sobre un total de unas 60 mil para todo el
territorio y al afo siguiente, con casi 10 mil, pasé a ocupar el primer lugar
(Waskiewicz, 2002: 51). La produccion de té también es importante. El auge
del mismo ocurrié a mediados y fines de la década del 50, cuando la superfi-

®) Segun el CNPHyV de 2001 se clasifica como rural a la poblacién que se concentra en localidades
de menos de 2.000 habitantes 0 en campo abierto.

4) Los departamentos de la provincia de Misiones son, de norte a sur: Iguazu, Gral. Manuel Belgrano,
Eldorado, San Pedro, Montecarlo, Guarani, Libertador Gral. San Martin, Caingués, 25 de Mayo, San
Ignacio, Oberd, Candelaria, Leandro N. Alem, San Javier, Capital, Apdstoles y Concepcién.
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cie implantada se quintuplico, pasando de 6.500 ha a mas de 32 mil, y la zona
productora por excelencia fue la del centro de la provincia, abarcando Obera
y Campo Viera. Por su parte, el cultivo de tabaco no tiene una gran significa-
cioén en el departamento, aunque involucra a numerosas EAP.

Las producciones tradicionales de la provincia de Misiones han tenido, y
aun mantienen, caracteristicas en comun ya que se encuentran en manos de
pequefios productores, que trabajan en EAP de poca superficie, casi exclusi-
vamente con mano de obra familiar y constituyen una oferta atomizada, ante
un sector industrial concentrado en pocas empresas, identificado con las ten-
dencias tecnoldgicas modernas. Se trata de producciones destinadas en su
mayor parte al mercado externo -té y tabaco- situaciéon que aporta una cuota
bastante alta de inestabilidad. En el caso de la yerba mate, que se consume
casi exclusivamente en el ambito nacional, los vaivenes de la economia que
influyeron en el comportamiento de esta produccion, también afectaron la
situacion de estos pequefios productores. Estas tres producciones recibieron
el apoyo directo e indirecto del estado, tanto nacional como provincial, a tra-
vés de subsidios, créditos, exenciones impositivas, tierras, etc. que permitie-
ron su promocién y expansién por todo el territorio misionero(S).

A partir de la década de 1990 se elimina la mayor parte de la ‘proteccion
estatal’, se privatiza practicamente todo el sector industrial, se produce una
importante retraccion del mercado interno, y con esto se modifica la situacion
de los pequefios productores.

Las particularidades que definen a los productores de Misiones y de Obera
son las que también caracterizan a la mayor parte de los feriantes de este
departamento, y por esto podemos decir, que los vaivenes de estas tres pro-
ducciones (yerba mate, té y tabaco) marcaron también el destino de los ferian-
tes, quienes encontraron en la feria de Obera una alternativa a esta situacion
caracterizada por la inestabilidad productiva y econémica(®).

() Sobre este tema se pueden ver: Freaza, 2000 y 2004; Ministerio del Agro y la Produccién, 2004;
Barsky y Gelman, 2001; entre otros.

6) Se considera una feria franca al conjunto de puestos o kioscos méviles de propiedad municipal o
privada que funciona en forma de unidad en la via publica, organizadas y fiscalizadas por el municipio
y de retiro obligatorio a la finalizacién del horario de funcionamiento definido. Se establece que la
misma se ubicara segun lo disponga el Intendente, en distintos lugares de la ciudad y su instalacién y
funcionamiento se hara de acuerdo a lo establecido en el Reglamento de Funcionamiento Interno de
1984. Ademas, se define como franca porque sus integrantes estan eximidos de pagar a la
Municipalidad algun impuesto por la venta de sus productos.
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La feria franca de Obera y sus origenes(?)

Esta feria fue organizada por productores familiares relacionados directa e
indirectamente con distintas organizaciones pertenecientes al sector. Su cons-
titucion se debié a la necesidad de idear y poner en marcha una propuesta
productiva alternativa que permitiera hacer frente a las reiteradas crisis de pre-
cios y produccion (de las producciones tradicionales de la provincia) que se
venian registrando desde la década de los ‘70 y que en los primeros afios de
1990 se profundizaron.

En este contexto, un grupo de productores integrantes del Movimiento
Agrario Misionero -MAM- (organizacion gremial que nuclea a un grupo impor-
tante de pequefios productores de esta provincia), del Programa Social
Agropecuario -PSA- (Programa de desarrollo rural perteneciente a la
SAGPYyA) y del Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria -INTA- comen-
zaron a pensar en la posibilidad de organizar un emprendimiento productivo
de comercializacion directa de productos de huerta y granja. La participacion
y vinculacion de los productores con estas organizaciones les permitio contar
con el apoyo financiero y la asistencia técnica de las mismas, asi como tam-
bién con la colaboracion del Gobierno de la Municipalidad de Obera.

En un comienzo los productores y sus representantes pensaron en la posi-
bilidad de organizar un mercado concentrador, pero en este caso seguirian
existiendo los intermediarios entre ellos y los compradores, tema que impidié
que este primer intento prosperara. Posteriormente, con el trabajo conjunto y
continuo de los principales referentes y el apoyo de los representantes del
municipio de Obera, comenz6 a tomar forma la idea de crear una feria de pro-
ductores, que permitiera la comercializacion de productos de huerta y de gran-
ja frescos, directamente del productor al consumidor; y para ver personalmen-
te como podia funcionar este emprendimiento viajaron a Brasil.

La feria de Obera (...) surge por una necesidad de salir de la crisis y por
una propuesta del MAM y de la gente del PSA que trabajaba con grupos de
productores, nos teniamos que arriesgar a hacer otra cosa, y que también fué-
ramos nosotros los que le pusiéramos el precio a la produccion que no fuera
la yerba, el té o el tabaco, donde el acopiador o comprador nos fija el precio.
El tema era como hacer para que el productor fuera participe de la venta de

(7) Tratamos el tema de este apartado con mayor detalle en Pereira, 2006.
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su produccién. Costo romper esa barrera (...) Entonces comenzamos a char-
lar el tema de las ferias, como iban a sery la gente se entusiasmé. Y como no
nos ddbamos cuenta de como debia funcionar en realidad, fuimos a Brasil y al
volver pusimos la fecha de fundacién en 30 dias, la gente ahora si dijo que se
animaba a hacerlo (...) Ademas del MAM y del PSA, habia un grupo de
Cambio Rural y Kurtz que era del INTA-PROHUERTA y estuvo desde el prin-
cipio con la feria en asistencia técnica... (E. Kasalaba, Asociacion Feriantes de
Obera, diciembre 2001).

Una vez de regreso de aquel viaje y con la confianza de poder alcanzar el
objetivo propuesto, continuaron las reuniones entre los productores y sus
representantes. Se hicieron numerosas visitas a las chacras. Se inici6 la capa-
citacion y el asesoramiento técnico en lo referido a la produccion, elaboracion,
presentacion y venta de los productos de huerta, granja y panificados.

La decision por parte de las autoridades municipales de eximir a los pro-
ductores del pago de impuestos por la venta de sus productos en la feria fue
un factor muy importante. Ademas, existe un compromiso por parte de los
feriantes de mantener los precios un 20% por debajo del precio de venta en el
mercado local.

Asi fue que el sédbado 26 de agosto de 1995 comenz6 a funcionar la feria
franca de Ober4, la primera que se organizd en la provincia y que empez6 con
siete feriantes de distintos municipios del departamento. El éxito del primer dia
permitié la continuacion de la feria; la incorporacion de mas feriantes; el mayor
apoyo de las organizaciones participantes y la propagacion de este proyecto
por toda la provincia, llegando en la actualidad a existir méas de 40 ferias que
involucran a unos 2.000 productores misioneros(8)

Actualmente la feria de Obera estd integrada por unos 70 feriantes que se
reparten en dos ferias (Feria | y Feria Il) que funcionan los dias sabados y
miércoles en dos espacios publicos de esta ciudad, y seis que asisten con sus
productos los dias sabados a la feria de Villa Cabello en Posadas. La Feria |

(8) Entre las ferias creadas en la provincia de Misiones se encuentran: 25 de Mayo, Andresito,
Apostoles, Aristébulo del Valle, Bernardo de Irigoyen, Bonpland, Campo Grande, Campo Viera,
Candelaria, Capiovi, Concepcion de la Sierra, Dos de Mayo, Dos Hermanas, El Alcazar, El Soberbio,
Eldorado, Garupd, Iguazu, Jardin América, Leandro N. Alem, Martires, Montecarlo, Obera, Olegario
Andrade, Puerto Rico, San Antonio, San Ignacio, San Javier, San José, San Martin, San Pedro, San
Vicente, Santa Ana, Santa Rita, Posadas (Villa Cabello, Villa Urquiza y Santa Rita) y Wanda.
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se organiza en la Plazoleta Cincuentenario (sobre la Avenida de Las
Américas) y la Feria Il en la Plazoleta Malvinas Argentinas (entre las calles
Gordillo, Tucuman y Avenida de las Misiones).

Es importante destacar que la feria de Obera no solo fue imitada como
estrategia de comercializacion sino también como estructura institucional de
organizacion y participacion. Este modelo emprendido en Misiones ha alcan-
zado reconocimiento nacional y ha sido replicado en varias provincias de
nuestro pais como: Corrientes, Salta, San Juan, Santa Fe, Entre Rios, Chaco
y Catamarca, entre otras. Ante la necesidad de trabajar en forma conjunta, los
representantes de todas estas organizaciones decidieron, en el afio 2002, for-
mar la Organizacion Nacional de Ferias Francas, que retine a unas 100 ferias
de todo el pais.

El marco institucional(®)

Revisando la historia de la feria es importante destacar que al poco tiem-
po de organizada, ya contaba con el Reglamento de Funcionamiento Interno,
con el Estatuto de la Asociacion de Feriantes (a partir de la constitucion de la
Asociacion de Feriantes de Obera) y con el Estatuto de la Asociacion de
Ferias Francas de la provincia. Estas instituciones formales constituyen la
estructura que ha permitido y promovido la organizacién, fortalecimiento y
difusion de la feria de Obera.

El Reglamento de Funcionamiento Interno formulado por el Consejo
Deliberante de Obera y completado por los feriantes, establece las pautas fun-
damentales que hacen al desempefio de la feria, permitiendo el funcionamien-
to de la misma. En este cuerpo normativo se establecen aquellas reglas que
moldean la relacion de la feria con la comunidad en la cual se inserta, estable-
ciendo los dias que puede funcionar, en qué lugares y horarios, la forma en
que deben disponerse los puestos, etc. Se enuncian los principios fundamen-
tales de esta organizacion, como son la obligatoriedad de la asistencia a las
reuniones y a las diferentes instancias de capacitacion que se definan; las
facultades que se otorgan a la Comision Directiva de la Asociacion, asi como
algunas de las sanciones que se imponen ante el incumplimiento.

(9) Tratamos el tema de este apartado con mayor detalle en Pereira, 2006.
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Por su parte, el Estatuto de la Asociacion de Feriantes de Obera permite
la creacion de la Asociacion Civil sin fines de lucro y establece todo aquello
que hace a la organizacion y funcionamiento interno de la misma. Alli se defi-
ne con claridad quiénes pueden ser feriantes, cuales son sus derechos y sus
obligaciones; quiénes pueden ser las autoridades de la Asociacion, cdmo se
eligen las mismas, cuanto tiempo pueden estar en sus cargos, cuales son sus
derechos y obligaciones; como, cuando y por qué se convocan las distintas
asambleas; cudles son las sanciones por incumplimiento de alguno de los arti-
culos de este estatuto, tanto para los feriantes como para las autoridades, etc.
En definitiva, se establece la division de tareas, los derechos y las obligacio-
nes de sus integrantes, los canales de participacion y control, las sanciones y
la forma de aplicacion de las mismas; se enuncian y desarrollan aquellos limi-
tes, que llevados a la practica concreta, garantizan un funcionamiento demo-
cratico y transparente de la Asociacion.

La formulacién de este cuerpo normativo constituye uno de los pasos mas
importantes en el proceso de desarrollo de esta feria. La formacién de la
Asociacién implica la concrecion formal de los objetivos e intereses comunes
de los feriantes, al mismo tiempo que representa un avance de la feria en sus
relaciones tanto hacia su interior como con la comunidad. Su constitucion y
regulacion denota el establecimiento de una forma de relacion entre los ferian-
tes y los transforma en una entidad definida y reconocida en el entorno en que
Se encuentra inserta.

La organizacion de la Asociacion de Feriantes de Obera marca un punto
de inflexién en lo que es el desarrollo de la feria como organizacién, significa
un fortalecimiento institucional y organizacional que imprime una mayor soli-
dez a la feria, reforzando su estructura, para proyectar un futuro conjunto
(Pereira, 2005: 368).

La constitucion de la Asociacién Provincial de Ferias Francas representa
el segundo punto importante en el desarrollo de esta organizacion y de las
ferias misioneras en su conjunto. A partir del mismo, se produce un fortaleci-
miento institucional y organizacional que, partiendo del acuerdo en el funcio-
namiento interno y las formas de relacionarse entre las diferentes ferias, y
entre éstas y la comunidad, establece las bases para un desarrollo democra-
tico, y una representacion y reconocimiento social en el ambito provincial e
incluso nacional.

En este Estatuto la feria esta integrada al ambito local (en todos sus aspec-
tos, tanto sociales como ambientales). Se manifiesta un interés explicito por
incorporar las ferias a la comunidad a través de su interaccién con distintas
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organizaciones. También se promueve el asociativismo y el espiritu solidario,
destacandose la figura de la feria como organizacion de productores.

La formulacion de estos cuerpos normativos se fue dando conforme se
desarrollaba la feria. Sin embargo, la idea de ir avanzando en forma organiza-
da existié desde los origenes de la misma. Esto se evidencia en que la pro-
puesta de constituir una asociacion provincial ya aparecia como objetivo en el
Estatuto de la Asociacion de Feriantes de Obera; asi como también, la cons-
titucion de la Organizacion Nacional de Ferias Francas (que esta en marcha
desde el afno 2002). Es decir que este proyecto se inicia con la feria de Obera,
pero ya desde un principio se visualizaron los diferentes pasos a seguir, que
explican el éxito presente de la misma.

Todos los feriantes conocen el reglamento, lo respetan, lo aplican, ante
él todos son iguales y su existencia y cumplimiento contribuye al funciona-
miento regular de la feria. También, es evidente que no todos tienen un
conocimiento tan preciso del estatuto de la Asociacion de feriantes y del de
la Asociacién provincial, aunque en los dos casos la gran mayoria dice cono-
cer estos dos conjuntos de normas escritas(!9). Todos recuerdan con mayor
facilidad los articulos, que aplican en la practica concreta. De alli que saben
y recuerdan mas el Reglamento, porque todos sus articulos se aplican coti-
dianamente, y de los Estatutos retienen aquellos puntos que se concretan en
la préctica, como es la eleccién de las autoridades o las reuniones de asam-
bleas.

En la feria de Obera, existe la conviccién de que las normas que existen
se deben aplicar, respetar y cumplir en forma pareja, y que su existencia y
cumplimiento contribuye al buen funcionamiento.

Cabe aclarar que la existencia, reconocimiento y cumplimiento de esta
estructura normativa no implica que en la feria de Oberd no existan intereses
contrapuestos, que conllevan a situaciones conflictivas. Sin embargo, es a tra-
vés de la estructura institucional que se afrontan estas dificultades, de tal
manera que no afectan negativamente el funcionamiento ni la estructura de la
feria.

En el avance constante de esta organizacion también tiene un papel pri-
mordial la relacion de confianza generalizada que existe entre los feriantes y

(10) Obtuvimos esta informacién en las entrevistas, asi como también de la observacion y participa-
cion en las actividades de la feria y muchas chacras de feriantes. Las entrevistas estan disponibles en
Pereira, 2006.
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entre estos y los miembros de los distintos drganos societales (Comision
Directiva, etc.) que constituyen la asociacion. Existe confianza en el compor-
tamiento y accionar de cada uno de sus integrantes y de la Comision en su
conjunto. Si bien el tema de la confianza en sus dirigentes no es una norma
escrita o formal, la manifestacion generalizada de la misma, la institucionaliza,
lo cual influye directamente en el buen funcionamiento y desarrollo de la feria
entendida como organizacion. Esto contribuye a reforzar los cimientos y la
estructura de la misma.

La existencia de esa confianza no exime a los feriantes de efectuar la veri-
ficacion de lo que la Comision hace. Lo que se establece en el Estatuto de la
Asociacion con relacion a la realizacion de Asambleas, a la presentacion de
balances, etc. plantea la existencia de canales de control. Los feriantes saben
que sus dirigentes tienen la obligacion de presentarles un balance anual y ren-
dirles cuenta de lo que hacen y deciden; que tienen el derecho de controlar ese
balance y que existen distintas maneras de exigir esa presentacion si no se
hiciera en tiempo y forma y hacen cumplir esos derechos. Ellos confian en quie-
nes tienen a su cargo su representacion y disponen de normas que dan un
marco institucional a esta organizacién. En todas las reuniones, se encuentran
todos los feriantes con los miembros de la Comision y éstos comunican perma-
nentemente lo que hacen, consultan acerca de las decisiones a tomar y entre
todos discuten sobre los temas que se refieren al funcionamiento y la organi-
zacion de la feria. Existe un didlogo permanente entre todos los miembros de
la Asociacion de Feriantes de Oberd, lo que permite una relacion fluida, que
resulta en una evolucion continua y constante de la feria.

La participacion de los feriantes

En la practica concreta observamos que la participacion de los feriantes en
todo este proceso es el fundamento de las normativas formales e incluso infor-
males que dan origen y promueven el desarrollo de este emprendimiento.

Para la mayoria de los feriantes participar es, basicamente, asistir a las
reuniones. Al indagar sobre su participacion en la Asociacion de Feriantes
ellos se remiten casi exclusivamente a su asistencia a aquellos encuentros, a
la periodicidad de los mismos, a los eventos tanto productivos como econémi-
cos, climaticos o de infraestructura que pueden obstaculizar e incluso impedir
su asistencia. Asi por ejemplo, la falta de dinero para el combustible, los cami-
nos anegados por las lluvias, las enfermedades del feriante y/o de su familia,
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o simplemente la constitucion de la misma, puede determinar la concurrencia
0 no a las asambleas quincenales.

Los feriantes reconocen que todas estas circunstancias condicionan su
asistencia, aunque también resaltan la obligatoriedad de la concurrencia. Ir a
las reuniones cuando sean convocadas es obligatorio y asi lo reconocen y
expresan en las entrevistas, recordando que esto figura en algunos de los arti-
culos del Reglamento(11). Observamos que la asistencia ha sido ‘traducida’
por estos feriantes, como una de las principales formas de participacion y de
alli que la asistencia es practicamente perfecta para todos ellos, ya que faltan
solamente en casos de fuerza mayor.

En relacion con el tema de la participacion y su puesta en practica no debe-
mos dejar de tener en cuenta las caracteristicas socioeconémicas de los
feriantes de Obera. Se trata de productores familiares que, en su mayoria,
continuan cultivando alguna de las producciones tradicionales de la provincia
(yerba, té y/o tabaco) en pequefias explotaciones, constituyendo una oferta
atomizada, frente a una demanda concentrada en pocas empresas. Pero que
ademés venden en la feria aquellas producciones que siempre destinaron al
autoconsumo y subsistencia familiar. Estas caracteristicas, y el marco econo-
mico, social y politico en el que se encuentran, no les han brindado muchas
posibilidades de participar, de decidir sobre su situacion, de construir y pro-
yectar ellos mismos su futuro. Por esto, desde nuestra perspectiva, su partici-
pacion por medio de la asistencia, constituye una forma sumamente importan-
te de intervencion y construccion de su realidad y como miembros de una
organizacion en un marco institucionalizado.

El reconocimiento y cumplimiento de la obligatoriedad de la concurrencia a
las reuniones no le quita importancia a la participacion. Los feriantes dispusie-
ron en sus normas de funcionamiento que es un deber ir a los encuentros y

(1) Algunas de las referencias a esto, segun los feriantes, son las siguientes: i)Y otra cosa, es la asis-
tencia obligatoria. Por reglamento es obligatoria y a veces se hace tan dificil asistir a las reuniones por
cuestiones econdmicas, no tenés para el colectivo o el combustible, a veces no asiste el 30% de los
feriantes a las reuniones. Las reuniones de Asambleas son cada 15 dias, siempre los lunes” (F2,
diciembre 2002); ii) “Por ejemplo, la invitaron a mi hija y ella vive a casi 100 Km de aqui y para ella son
muchos los gastos, para venir a una reunion cada rato. Es més fécil para los que estan cerca. No es
que uno no quiera ayudar a decidir las cosas, pero si uno es integrante de la Comisién tiene que par-
ticipar de las reuniones” (F11, diciembre 2002); iii) Yo asisto a las reuniones “... muy pocas veces yo
falto. Asi cuando van a algun lado casi siempre yo voy junto, si no voy es porque mi marido no esta
bien, pero ya Kasalaba y todos saben” (F16, diciembre 2002).
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entonces cumplen, respetan y controlan, que esa disposicion se lleve a la prac-
tica. Esta postura de obediencia ante esta normativa, consolida y fortalece la
estructura de la organizacion, promoviendo un funcionamiento democrético.

Para estos feriantes participar también implica una forma de acompana-
miento de las autoridades. Los feriantes eligen a las autoridades de la feria y
ellas son las encargadas de ejecutar las decisiones que entre todos toman, de
representarlos, de organizar, de administrar, de regular, etc. El resto de la
Asociacion debe cumplir con lo dispuesto, apoyar y controlar sin entorpecer el
desempeno de aquélla. Es decir, que participar también es respetar la division
de tareas que se ha dispuesto por medio del conjunto de normas formales que
ellos reconocen, y de sostener toda la estructura que define a la feria como una
organizacioén con sus correspondientes instituciones. En este caso el respetar
la divisién de tareas y jerarquias, cumplir con los compromisos y obligaciones,
reconocer y poner en practica sus derechos, es otra forma de participacion que
ocupa un lugar muy importante en la consolidacion de esta organizacion.

Estos feriantes también reconocen que participar es hablar, dar su opinion
en las reuniones. Todos sostienen que cada dia se ‘participa mas’, todos se
animan a manifestar sus ideas, a dar su opinion, a oponerse y a explicitar su
postura, su desacuerdo. Los temas relacionados con la feria se tratan en las
reuniones de feriantes, todos asisten y opinan. Luego de casi diez afios de
préctica participativa, los feriantes reconocen que en las reuniones se discute
y se expresan mas las ideas, y logran una asistencia casi perfecta a cada una
de ellas(12),

(12) Algunos feriantes respondieron lo siguiente: i) “Hay muchas personas que son quietas, que no son
tan participativas como otras, son timidos para opinar o le da lo mismo. Pero generalmente todos estan
siempre dispuestos a participar. Sigue habiendo algunos que todavia hoy no participan, porque tienen
miedo de hacerse amigos, o porque son muy cerrados en si, que no son participativos. Pero el 80 %
de los feriantes somos participativos, son muy pocos los que no son (...) Fue algo que costé mucho.
Mucha gente hasta ahora es muy timida no tienen la facilidad para conversar con la gente, porque
nunca salieron de la chacra” (F2, diciembre 2002); ii) “Si, si, (voy a las reuniones) llevo ideas, cuando
no estoy de acuerdo con algo lo expongo (...) hay algunos que escuchan y no hablan, otros que hablan
y no saben escuchar, siempre hay un grupo y otro grupo, con pros y contras (...) van participando cada
vez mas (...) esto es algo bueno porque hace que el grupo sea mas unido, si alguien tiene algun pro-
blema se trata en las reuniones, si hay algun punto que tratar que uno no esta conforme con otro se
trata ahi todo, se discute todo en la Asamblea y se hace lo que decide la mayoria” (F13, diciembre
2002); iii) “Si, fue cambiando. Nosotros mismos fuimos aprendiendo muchas cosas y eso lo fuimos
transmitiendo a los feriantes. La participacion es bastante buena. La participacion en la reunién del
lunes, que no fue una reunion general, era para los que quieren participar en los eventos y teniamos
el 80% de los feriantes mas o menos” (F12, diciembre 2002).
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La capacitacion

La participacion y la necesidad de recuperar antiguos saberes y obtener e
incorporar nuevos, se encuentran en la estructura organizacional de la feria,
en los enunciados de las instituciones formales que rigen el funcionamiento de
la misma, asi como también en las précticas cotidianas de sus integrantes. De
alli la importancia que la capacitacion posee también en la constitucién, de-
sarrollo y fortalecimiento de esta organizacion.

En la feria de Obera el proceso de capacitacién se encuentra vinculado
con los conocimientos ya existentes mas que con la adquisicién de una capa-
cidad diferente. En este proyecto de venta directa, los feriantes contindan con
sus habitos de cultivo, cria y elaboracién de alimentos que utilizan para su pro-
pio consumo y que, en la mayoria de los casos, heredaron de sus antepasa-
dos. Ademas, casi todos antes de entrar a la feria, vendian estos productos
casa por casa. Es decir, que las instancias de produccion y venta son practi-
cas conocidas, aunque hicieron algunos cursos para ir mejorandolas, sin cam-
biarlas radicalmente (por ejemplo, en la produccién de verduras, frutas, anima-
les de granjas y subproductos; en mercadeo y presentacion de la mercaderia,
etc.) y otros que les dieron conocimientos mas novedosos como los dirigidos
a mejorar la convivencia entre ellos, para promover relaciones mas armonio-
sas, planteandoles la importancia de la feria como organizacion.

A lo largo de estos afios se han dado basicamente dos instancias de capa-
citacién: una formal y otra informal, con diferentes tematicas. Dentro de los cur-
sos formales existen los que son obligatorios (como por ejemplo, el de manipu-
lacién de alimentos que dicta la Direccion de Bromatologia de la Municipalidad
de Oberd, que los habilita para la venta de productos alimenticios) y los que no
lo son (para mejorar la elaboracion de dulces y conservas, panificados, carmne-
ar animales, entre otros) y que realizan sélo los que tienen interés de llevar a
la feria esos productos. Los cursos formales en general incluyen cartillas de
lectura y se basan principalmente en talleres, con trabajo grupal, actividades
participativas, etc. En ellos, se recupera el conocimiento y se construye entre
todos. Sus aprendizajes son reconocidos por todos los feriantes:

Se hacen talleres, la palabra taller es interesante porque hace a la partici-
pacion de la gente, donde todos integran muchos grupos de trabajo y van tra-
tando distintos temas (...) Muchas las conociamos y otras las tuvimos que
aprender porque eran de necesidad y urgencia (...) Yo digo que del punto de
vista del aprendizaje, los cursos, del modo de nuestra propia vida, a normas
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higiénicas en el manipuleo de lo que estamos haciendo, de por qué lo hace-
mos y a donde vamos, hemos tenido muchisimas ensefianzas, teorias, aplica-
bles en cualquier momento, porque en cualquier chacra se hace esto y ha ser-
vido de mucho eso, abrié una amplitud de horizonte a muchisima gente que
antes no tenia eso, una cosa es escucharlo por radio (...) y otra cosa es asis-
tir, participar, escribir resultados y rendir examenes, pequefas pruebas, todo
eso se ha ido haciendo. Se ha hecho y necesariamente, debe ser asi... (F1,
diciembre 2002).

Los que tuvieron a su cargo el dictado de los diferentes cursos son repre-
sentantes del PSA, de la Direccion de Bromatologia de la Municipalidad de
Obera, del MAM, de la UNaM, del IFAI, entre otros. Y también feriantes, que
tienen alguna habilidad diferente o han aprendido y puesto en practica ciertas
actividades y pueden transmitir su experiencia a sus companeros.

La intervencién de diferentes organizaciones en las distintas instancias
de capacitacion ha logrado fortalecer las relaciones entre la feria y aquellas
que estadn desde los inicios y contindan (como el MAM, el PSA y la
Municipalidad) y también con las que se van incorporando y tienen un papel
fundamental en la integracion de esta organizacion con la comunidad (como
la Universidad).

En la practica cotidiana, en las relaciones personales entre los feriantes y
entre éstos y los integrantes de la Comisién Directiva, los técnicos PSA o de
la Direccién de Bromatologia de la Municipalidad, entre otros, se generan ins-
tancias de aprendizaje, de caracter permanente y continuo. Es un tipo de
capacitacion que se produce en los dias de feria y en cada reunién de la
Asociacion, en la que confluyen las experiencias de los feriantes y de otros
referentes (como por ejemplo de la Directora de Bromatologia, que ofrece
charlas sobre temas referidos, al mantenimiento de la calidad y sanidad de los
productos que se venden en la feria).

También, es importante destacar que en este proceso de aprendizaje entre
todos deciden qué cursos son importantes y por lo tanto obligatorios para
todos y cuales no lo son. Es decir que aqui también en forma consensuada y
por medio de la participacion de todos se decide sobre la capacitacion, que
ellos mismos definen como necesaria para la continuidad de esta organizacion
y de su forma de venta directa de productos frescos y elaborados de huerta y
granja.

Todos los feriantes entrevistados han realizado varios cursos, siendo las
instancias formales las mas reconocidas por ellos y en especial aquellas en
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las que obtuvieron informacion concreta para perfeccionar principalmente su
produccién y sus ventas(13).

La importancia de la capacitacion (sobre todo formal) es reconocida por los
feriantes que sostienen que con esos cursos recuperan conocimientos pre-
vios, que mejoran su produccion, su forma de vender y sus relaciones, asi
como también han aprendido algunas cosas nuevas que llevan a la practica y
los benefician(14).

En este proceso de capacitacion, (formal e informal) se generan al mismo
tiempo instancias de participacion que influyen en aquel y permiten una mejo-
ra y desarrollo permanente de ambos procesos. Observamos que los produc-
tores que forman parte de la feria de Obera han ido ‘aprendiendo a ser ferian-
tes’ con el transcurso del tiempo y la recuperacion de antiguos saberes y la
incorporacion de otros nuevos por medio de la capacitacion mejora su partici-
pacion en todo el desarrollo de la feria. Este aprendizaje comienza con la for-
mulacion, la puesta en practica y el respeto de sus instituciones, y continta
con nuevas y constantes oportunidades de capacitacion y participacion per-
manentes de todos los feriantes.

Los feriantes de Obera fueron incorporando paulatinamente aquellos cono-
cimientos ‘nuevos’ que eran necesarios para iniciar la constitucion de la feria,
y con el crecimiento y desarrollo de esta organizacion también surgieron pro-
blemas de convivencia entre los feriantes. Para mejorar la relacion y promo-
ver la comprension y el buen trato entre ellos y con sus clientes se hicieron
talleres, llegando a la actualidad con la busqueda de nuevas alternativas pro-
ductivas y comerciales para mantener y mejorar sus ingresos.

(13) *En distintos lugares se han dictado cursos. Aqui se hacen periédicamente, los ha habido y yo
asisti en Luis de Montoya, San Martin, en Posadas, por ejemplo, de faenado de cerdos, de pollos, para
hacerlo bien (...) uno muy importante que se dicté con apoyo de la catedra de bromatologia o de cali-
dad de alimentos de la Universidad de Posadas (...) era obligatorio para todos los feriantes, era de
manejo de alimentos. Sin ese curso no se otorgaba el carnet sanitario..." (F1, diciembre 2002).
"Hicimos cursos en varias cosas, en producir, en elaborar dulces, pickles, pan, pan dulce, son todas
cosas muy lindas (...) también tuvimos, para saber perdonarnos, para saber coémo discutir, para saber
si un compafero estd actuando mal..." (F14, diciembre 2002).

(14) "...pude aplicar lo que aprendi en los cursos (...) sin duda que me ayudaron un montén, porque
uno puede saber cosas pero lo que te ensefian de mas es bueno. Porque si yo tengo una idea y vos
tenés otra, si estamos separados son dos ideas sueltas, si nos unimos es una idea mas grande y yo
paso a tener dos ideas, la tuya y la mia. Ayuda muchisimo" (F25, octubre 2003).

“Los cursos nos complementaron lo que sabiamos un montén. Por ejemplo, a conservar los dulces,
ahora nos duran mucho mas, la parte orgénica nos ensefiaron muchisimo, sin ocupar ninguin agroqui-
mico, todo natural. También hicimos cursos para llevarnos mejor entre nosotros y poder atender bien
al cliente y cuidarse también..." (F 24, octubre 2003).
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Algunas reflexiones finales

Por lo analizado hasta aqui, podemos concluir que estamos ante una orga-
nizacion que avanza en funcion de los requerimientos de los propios feriantes
que la integran y de la sociedad en la que se encuentra inserta, tanto en el ambi-
to local como nacional. EI marco normativo (integrado por los estatutos y el
reglamento) establece las condiciones de funcionamiento que permiten la per-
manencia de la feria de Obera y aseguran los canales de control que promue-
ven y facilitan un funcionamiento mas democratico y con mayor transparencia.

Esta feria posee una fortaleza institucional interna que se basa en la exis-
tencia, reconocimiento, puesta en practica y cumplimiento del conjunto de nor-
mas formales y se expresa a través de su estabilidad, su funcionamiento regu-
lar, su accionar dindmico tanto hacia adentro, como hacia afuera, que se
puede observar en el desarrollo cotidiano de esta organizacion.

En la feria de Obera la participacion adquiere caracteristicas propias. Se
presenta como un derecho y también como una responsabilidad de todos los
feriantes, en lo que es el mantenimiento y fortalecimiento de la estructura orga-
nizacional de la feria. No es un fin en si misma, sino un medio para alcanzar
los objetivos comunes de la organizacion.

La participacién se encuentra en los cimientos de la feria, ya que recurrie-
ron a ella en forma organizada para hacer frente a un problema concreto, que
fue la crisis de las producciones tradicionales de la provincia. Estos producto-
res (retomando las palabras de Brett, 1998) identificaron el problema, plantea-
ron sus necesidades, movilizaron recursos y asumieron la responsabilidad de
planificar, administrar, controlar y evaluar las acciones individuales y colecti-
vas. Todo esto se fue dando como un proceso permanente de aprendizaje, de
definicion y re-definicidon de su propia participacion, en un marco institucional
construido por ellos, a partir de su consideracion y conciencia de que forman
una organizacion de pequefios productores.

En el proceso de constitucion, fortalecimiento y difusion de la feria, la par-
ticipacion ha ido aumentando (cada dia son mas los feriantes que discuten y
aportan ideas al grupo) mejorando (por la creacién de un ambiente de confian-
za y acompafiamiento permanente de las autoridades por ellos elegidas) y
adquiriendo matices que permiten construir un circulo virtuoso, que deriva en
mejoras en la calidad de vida de los miembros de esta organizacion.

La constitucion de un ambiente favorable para la participacion se funda-
menta en la existencia de confianza entre los feriantes. Esa confianza tiene
sus raices en cuestiones formales (como la existencia, reconocimiento y cum-
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plimiento de los cuerpos de normas que ellos mismos dictaron, la puesta en
practica de los canales de control existentes) y en aspectos informales (que
tienen que ver con los usos y costumbres propios del grupo) que se constitu-
yen en el fundamento de esta organizacién y favorecen el funcionamiento
transparente de la misma.

En este marco institucional fueron aprendiendo a ser feriantes con practi-
cas participativas y capacitacion institucionalizada, y al mismo tiempo, crecié
la organizacidn y sus miembros, en funcion de las posibilidades e intereses de
cada uno.

La capacitacion es una parte constitutiva de este proceso de formacion y
desarrollo de la feria de Obera. Los cursos realizados fueron ayudando a sus
integrantes a mejorar aspectos productivos y organizativos, basandose funda-
mentalmente, en la recuperacion y perfeccionamiento de conocimientos que
ellos mismos poseian. La capacitaciéon fue dandose en funcién de los intere-
ses y necesidades de los feriantes y la feria. Paulatinamente avanzaron en un
proceso de aprendizaje interactivo de caracter social, colectivo y permanente,
en el que adquirieron, entre otras, la competencia de disefiar un proyecto, de
tomar decisiones en forma conjunta, de vender su propia produccién, elaborar
productos nuevos, etc., en un marco institucional que limita y a la vez incenti-
va, las distintas actividades formativas e informativas de esta organizacion.

Sin duda, a lo largo de todo este proceso han existido conflictos, por ejem-
plo, acerca del rumbo que debe tomar la feria. Hay quiénes prefieren continuar
con la venta semanal (que les garantiza un ingreso seguro) y hay quiénes aspi-
ran a aumentar la produccién para ofrecer un abastecimiento permanente para
un mercado concentrador, cambiando asi la escala de su produccién. Sin
embargo, esta feria por sus caracteristicas constitutivas y distintivas, ha apro-
vechado las visiones diferentes y permite la convivencia de intereses particula-
res que no se oponen a los intereses generales de la feria como organizacién.

Como resultado del nivel organizativo y de participacién alcanzado, y sin-
tiendo las consecuencias de la crisis econémica, los feriantes acompafiados
de sus representantes, siguen buscando otras alternativas para mejorar sus
ventas, como la de agregar otro puesto en la feria de Posadas, la puesta en
marcha del servicio gastronomico en eventos sociales(19), asi como también

(15 yn grupo de feriantes organizados en una comision especial ofrece sus productos (conservas, dul-
ces, verduras, carnes de granja, panificados salados y dulces, etc), y sus servicios (como mozos, como
asadores) para fiestas. En general participa toda la familia, las mujeres se encargan de la cocina, los
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se iniciaron conversaciones para participar en un mercado concentrador de
productos de huerta y granja en la ciudad de Obera (E. Peczak, Cooperativa
Rio Parang, diciembre 2002). Se trata de una organizacion que continua avan-
zando y haciendo frente a las diferentes crisis tanto externas como internas,
incorporando cada vez mas feriantes y mejores formas de produccion, partici-
pacion y capacitacion y difundiendo sus practicas a otras ferias que siguen
organizandose tanto en Misiones como en el resto del pais, siempre en un
marco institucional creado, reconocido y respetado por todos.

hombres de la parrilla y los adolescentes ofician de mozos, en casamientos, cumpleafos, aniversarios,
etc. La carta de presentacion del Servicio a Eventos es la oferta de productos frescos, caseros, tipicos
de las diferentes colectividades que integran la feria y una atencion personalizada y totalmente fami-
liar. Hasta el 2004 (a un afio de su organizacién) este grupo de feriantes habia participado en tres
eventos con reconocido éxito por parte de toda la feria y de la comunidad que la frecuenta.
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ACOCAL: Asociacion de Comunidades Calchaquies
AER: Agencia de Extensién Rural

AFFM: Asociacién Ferias Francas de Misiones
AGAS: Administracion de Aguas de Salta

APAM: Asociacién de Productores Misioneros

APHyDAL: Asociacion para la Promocion Humana y el Desarrollo
Agroecoldgico Local

API: Asociacion para la Promocion Integral

APRODECA: Asociacion de Promotores para el Desarrollo de Comunidades
Aborigenes

APTM: Asociacion de Plantadores de Tabaco de Misiones
ARYA: Asociacion Rural de Yerbateros Argentinos

ASAP: Asociaciéon Argentina de Presupuesto y Administracion Financiera
Publica

ASHOKA: Asociacion mundial de emprendedores sociales

BID: Banco Interamericano de Desarrollo

BIRF: Banco Internacional de Reconstrucciéon y Fomento

BM: Banco Mundial

BOGAR: Bonos Garantizados del Gobierno Argentino

BPA: Buenas Practicas Agricolas

CADIF: Centro Andino de Desarrollo, Investigacion y Formacion

CAPPCA: Componente de Apoyo a Pequefios Productores para la
Conservacion Ambiental

CARITAS: Pastoral caritativa de la Iglesia Catdlica

CAUQueVa: Cooperativa Agropecuaria Unién Quebrada y Valles

CCT: Comision Central de Tierras (de Pozo Azul)

CEDEA: Centro de Desarrollo Aborigen

CEMIS: Certificados de Cancelaciéon de Deudas de la Provincia de Misiones
CENOC: Centro Nacional de Organizaciones de la Comunidad

CEPAL: Comisién Economica para América Latina y el Caribe (ONU)
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CIMA SA: Empresa tabacalera

CNA: Censo Nacional Agropecuario

CNPHyV: Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Vivienda
Cooperativa PUNHA: Cooperativa Por Un Nuevo Hombre Americano
CP: Constitucién Provincial

CTM: Cooperativa Tabacalera de Misiones Ltda.

DDR: Direccion de Desarrollo Rural

DKA-Austria: Dreikénigsaktion. Agencia de Cooperacion de Jungschar,
Austria

DPV: Direccion Provincial de Vialidad

DS: Departamento de Salud

DTR: Desarrollo Territorial Rural

EAP: Explotacién/es Agropecuaria/s

EFA: Escuela de la Familia Agricola

EZ: Encuentros Zonales de productores del sur de los Valles Calchaquies
F: Feriante (por ejemplo, F1: feriante 1).

FAA: Federacion Agraria Argentina

FAO: Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacion

FEDECOP: Federacion de Cooperativas Agricolas de Misiones
FET: Fondo Especial del Tabaco

FIDA: Fondo Internacional para el Desarrollo Agricola
FONAVI: Fondo Nacional de la Vivienda

FONCAP: Fondo de Capital Social

FONTAR: Fondo Tecnoldgico Argentino

FOPAR: Fondo Participativo de Inversiéon Social

GISER: Grupos de Intercambio Solidario de la Provincia de Entre Rios.
GTZ: Agencia Alemana de Cooperacién Técnica

IAF: Inter-American Foundation

ICOS: Instituto de Cooperacion y Organizacion Social

IEA: Instituto de Ensefianza Agropecuaria

IFAI: Instituto de Fomento Agropecuario e Industrial
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lICA: Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura

ILPES: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Economica y
Social

INAI: Instituto Nacional de Asuntos Indigenas

INDEC: Instituto Nacional de Estadisticas y Censos

INDES: Instituto de Desarrollo Humano y Promocién Social
INTA: Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria

INYM: Instituto Nacional de Yerba Mate

IPIS: Instituto Provincial de Asuntos Indigenas

IPRODHA: Instituto Provincial de Desarrollo Habitacional y Ambiental
ISCOS: Instituto Sindicale per la Cooperazione allo Sviluppo
LALCEC: Liga Argentina de Lucha contra el Cancer

MAA: Ministerio de Asuntos Agrarios (actual MAyP)

MAM: Movimiento Agrario Misionero

MAyP: Ministerio del Agro y la Produccién del gobierno de la provincia de
Misiones

MBS: Ministerio de Bienestar Social, la Mujer y la Juventud
MDSN: Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién

MERN: Ministerio de Ecologia y Recursos Naturales de la Provincia de
Misiones

MINIFUNDIO: Programa Minifundio del INTA

MISEREOR: Agencia de Desarrollo de la Iglesia Catdlica Alemana
MOCASE: Movimiento Campesino de Santiago del Estero

MSP: Ministerio de Salud Publica de la Provincia de Misiones
NBI: Necesidades Bésicas Insatisfechas

OCLADE: Organizacion Claretiana para el Desarrollo

ONG: Organizacion/es no Gubernamental/es

OPFAL: Organizacién de Productores Familiares Agroecolégicos Local
PA: Programa de Seguridad Alimentaria

PAS: Programa de Accion Solidaria

PDM: Plan de Desarrollo Municipal

PDR: Programa/s de Desarrollo Rural
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PI: Partido Intransigente

PJ: Partido Justicialista

PNUD: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
PRANI: Programa de Nutricién Infantil

PRODERNEA: Programa de Desarrollo Rural del Noreste Argentino
PROFAM: Programa de Fortalecimiento de la Familia - INTA

PROFEDER: Programa Federal de Apoyo al Desarrollo Rural Sustentable -
INTA

Pro-Huerta: Programa de Seguridad Alimentaria del INTA

PROIN SA: Proyectos Industriales Sociedad Anénima

PROINDER: Proyecto de Desarrollo de Pequefios Productores Agropecuarios
PROMIN: Programa Materno Infantil y Nutricién

PSA: Programa Social Agropecuario

REAF: Red de Agricultura Familiar

RedVa: ONG Red Valles de Altura

SAGPyA: Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentacion de la
Nacién

SENASA: Servicio Nacional de Seguridad y Sanidad Animal

UBA: Universidad de Buenos Aires

UCR: Union Civica Radical

UNaM: Universidad Nacional de Misiones

UNEFAM: Unidn de Escuelas de la Familia Agricola de Misiones

UNJu: Universidad Nacional de Jujuy

UTCP: Unidad Técnica de Coordinacion Provincial - PSA

UTTERMI: Union de Trabajadores y Técnicos Rurales de Misiones
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Departamento de Geografia de la Facultad de Filosofia y Letras de la
Universidad de Buenos Aires. Es directora del Programa de Economias
Regionales y Estudios Territoriales -PERT- del Instituto de Geografia de la
Facultad de Filosofia y Letras, UBA. Sus trabajos de investigacion abordan la
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del desarrollo socioeconémico e institucional, regional y rural. Mas reciente-
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Extensiéon Universitaria en Huertas Escolares y Comunitarias -PEUHEC-,
dependiente de la misma unidad académica. Desde 1998 ha participado de
proyectos de investigacion y desde 2002 participa del PERT como becaria de
la ANPCyT y de la UBA. Sus trabajos de investigacién se centran en el estu-
dio del desarrollo rural y la participacion social en politicas publicas y privadas
de intervencion en el medio rural. Actualmente su érea de estudio se localiza
en ambitos rurales de la provincia de Salta, Argentina.
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Actualmente se encuentra realizando el doctorado de la Universidad de
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PERT. Sus trabajos de investigacién abordan las probleméticas vinculadas
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