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Introduccion

El presente trabajo busca indagar en las causas y consecuencias del accionar publico y de
sectores sociales locales que conducen a particularidades territoriales que define
diferenciadmente a un lugar respecto a otro en su potenciaidad de desarrollo

socioecondémico

El mismo esta dividido en tres apartados. En el primero, se comienza con una revision
simplificada acerca del devenir de las principales teorias que buscaron andizar y
comprender las relaciones entre espacio y economia. En el mismo, se presenta luego una
sintesis interpretativa acerca de las politicas vinculadas al desarrollo regional y sus
impactos sobre la configuracion territorial argentina desde 1880 hasta la actualidad.
Precisamente, este presentacion tiene por objetivo dar cuenta de la necesidad de
profundizar la blsqueda de nuevas aternativas tedrico-politicas para € diagnéstico y la
accion en materia de desarrollo loca - rural. En el segundo, precisamente, se desarrollan
aspectos tedricos y metodolégicos vinculados a enfoque territoria-institucional, una
cuestion en incipiente exploracion desde variadas disciplinas de las ciencias socides y de
las humanidades (incluso a nivel internacional). Finalmente en el tercero, exponemos
giemplos correspondientes a las provincias de Salta y Misiones sobre agunas de las
variables seleccionadas en el modelo propuesto en el apartado 2.
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I. El analisis territorial y el caso argentino

Antecedentes tedricos

Al recorrer la génesis del andlisis del espacio y del territorio en las ciencias sociales se
observa una historia muy reciente y con carencias y ausencias segun periodos
sociopoliticos. En sus origenes, e andlisis econdmico clésico y neoclasico no incorpor6 a
espacio, ni a las ingtituciones en sus interpretaciones. Entonces la mayor parte de las
construcciones tedricas en economia han hecho abstraccion de los problemas espaciales,
como s la actividad del hombre tuviera caracteristicas de ubicuidad, con absoluta
movilidad de los factores. Con la excepcién de von Thiinen (con una primera edicion de
su obra més importante en 1826), considerado un predecesor de lateoria de lalocalizacion,
por su planteamiento que las actividades econdmicas se organizan, segin los costes de
transporte, en circulos concéntricos en torno a la ciudad (la economia intensiva cercana a
la ciudad y la extensiva més Igjos). De todos modos, en los hechos, es recién en € siglo
XX (hacia 1920) cuando € tema de las caracteristicas del espacio y la distancia
comenzaron a revisarse, a partir de Alfred Weber y su teoria de la localizacion de las
actividades econdémicas y Alfred Marshall y su andlisis sobre las economias externas y la
aglomeracion industrial (basamento de las actuales teorias territoriales vinculadas con los
distritos industriales, los clusters, los medios innovadores).

Desde entonces se multiplican las contribuciones, apareciendo autores como Walter Isard
(1960) que buscan sistematizar y compilar los aportes para e andlisis del espacio desde
una vision del modelo de economia competitiva'y equilibrio general. Conjuntamente, y
desde otra vision, comienzan a perfilarse los primeros trabajos sobre planificacion
regional. De este modo, diferentes perspectivas fueron construyendo modelos de andlisis
espacial, interpretaciones, diagnosticos y propuestas de accion. Algunas estaban centradas
en € andisis de las relaciones espaciales mientras otras priorizaban €l estudio de los
fendmenos sociales como determinantes de la configuracion del espacio. En genera, en
ambos casos, sus preocupaciones se vinculaban con el diagndstico e interpretacion de
procesos socioecondmicos en creciente desarrollo, como las desigualdades regionales, la

concentracion en metropolis centrales y la urbanizacion acel erada.

En redlidad, esta problematizacion avanza en forma més acelerada cuando los gobiernos
nacionales deciden, con la finalizacion de la segunda guerra mundial y € comienzo de la
guerra fria, que deben abocarse a enfrentar sus problemas econdmicos, regionales y



sociales a partir del uso de un instrumento: la planificacion del desarrollo nacional y
regional..

Las cuestiones que entonces preocupaban eran recurrentes y précticamente 1os mismas: i)
excesiva concentracién geografica de la poblacion (macrocefaia), (ii) desigualdades
regionales (de produccion, productividad y consumo), (iii) “centralismo” politico de un
area (en general la region circundante a las capitales nacionales).  Sus causas recibian
distintas explicaciones segun las perspectivas tedrico politicas: (i) dualismo geogréfico, o
dicotomias espaciales entre tradicional/moderno, urbano/rural, (ii) colonialismo interno
(dominacion politica, social y econdmica de un area por sobre € resto), (iii) causacion
circular acumulativa (postura keynesiana para la cual los procesos de desarrollo
econdmico avanzaban en forma acumulativa, sea hacia e crecimiento o € decrecimiento,
Gunnar Myrdal -1957).

De este modo, aparecieron andlisis y propuestas, como: (i) € modelo centro-periferia de
Raul Prebisch en los afios 50, (ii) e andlisis estructural del ILPES-CEPAL (Instituto
latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econdmicay Social - Comision Econdmica
para América latinay el Caribe) (iii) e modelo de intercambio desigual de Samir Amin,
(1972) (iv) los complejos agroindustriaes transnacionales impulsados desde México en la
década del 70, (v) los circuitos de acumulacion regional (que incorporaba e rol de los
agentes sociales -Rofman, 1984) (vi) la teoria de la base de exportacion de Douglas North
(1955).

En general, € desarrollo del pensamiento anterior se dio desde los afios de la postguerra 'y
hasta e resurgimiento del pensamiento neoliberal (de los afios 50 a los 80
aproximadamente). Durante el dominio del pensamiento “Unico” la problemética regional
perdié entidad. Aungue en la década de los 90 y desde & modelo neoliberal aparece un
renovado discurso regional vinculado a temas y acciones relacionados con el desarrollo
enddgeno (de Mattos: 1999) la competitividad y la productividad y centrado en aquellos
territorios con condiciones de “atractividad” para captar e capital y las inversiones
forédneas (Manzanal; 1999:73). Casi paralelamente se pone €l acento en € desarrollo local
y en la gestion estratégica de ambitos locales (Vazquez Barquero: 1996).

Por otra parte, las profundas transformaciones territoriales operadas en diferentes ambitos
nacionales (tanto en e primer como en el tercer mundo) resultantes de las politicas de

liberalizacion, desregulacion y privatizaciones y de los procesos de integracion regional



(Unién Europea, Mercosur, Nafta, Pacto Andino) obligaron a repensar € andlisis territorial
y redifinir las modelos interpretativos existentes para enmarcarlos en el contexto de la
globalizacion. De este modo nuevos paradigmas se construyen asociados a desarrollo
local, la descentralizacion y la participacion, 6 a la innovacion, la accion colectiva y la
competitividad sistémica. En todos los casos, € rol de la poblaciéon y la produccién de
conocimiento constituyen variables estratégicas.

Por otro lado y desde otra vertiente, hacia € fina del siglo XX comienza una nueva
perspectiva de andlisis ingtitucional que viene de la mano del neoinstitucionalismo
econdmico. En su “nidcleo duro” incorpora temas que €l enfoque de la economia
convencional habia dgjado de lado, como € rol que juegan las organizaciones, las
estructuras de poder y en genera las reglas de juego y los intereses sectoriales en €
funcionamiento econémico (Douglas North, 1990).

Precisamente, en este trabajo se persigue vincular la renovada perspectiva territorial con la
vertiente de andlisis ingtitucional para afrontar la problemética del desarrollo territorial. En
esta vinculaciéon es decisivo aprehender y comprender tanto € rol del estado como €l
accionar publico de los sectores sociales involucrados en el desarrollo territorial objeto de
estudio.

Antecedentes empiricos

En e caso de Argentina, cuando se recorre su historia de configuracion territorial se
observa que siempre el papel cumplido por el Estado ha sido decisivo, sea por acciones
explicitas o implicitas, por presencia o por ausencia. Ausencia gque en los hechos es solo
aparente. Pues alin en aguellos periodos de definida politica liberal o neoliberal, basada en
la firme postulacién de un Estado minimo y prescindente, €l territorio fue severamente
estructurado y reestructurado a partir del accionar del Estado. Es el caso del periodo de la
Organizacion Nacional —1860-1880- que con la promocion y construccién de los
ferrocarriles conformo espaciamente a la nueva Nacion Argentina. Es también el caso del
mucho mas reciente periodo neoliberal cuya “prescindencia’ del Estado se concretd a
través de la desregulacion y privatizacion de las actividades econdémicas y de la
liberalizacion de los mercados. Todas medidas que significaron transformaciones
territoriales y medioambientales en su mayoria de carécter irreversible.

También se observa que los resultados de las acciones publicas siempre han estado muy
lgjos de los propositos explicitamente enunciados, que la argumentacién vinculada a la



necesidad de enfrentar las desigualdades sociales y regionales entre habitantes y zonas del
pais ha estado Igjos de lograrse y que ha sido més un recurso politico que un objetivo
realmente perseguido por la politica publica.

Son estas circunstancias que llevan a la necesidad de encontrar otras alternativas de
desarrollo, donde se pueda garantizar la presencia'y el compromiso del Estado y de las
politicas publicas con los sectores més desprotegidos. Ahora bien, dada la historia de
fracasos y de experiencias contrarias a estos objetivos, aqui se sostiene que sélo con una
transformacion ingtitucional que provenga del compromiso y la participacion de la
poblacion involucrada, organizada segin sectores de actividad, representatividad o
identidad social o localizaciones territoriales, es posible generar un vuelco en la tendencia
histérica de desarrollo territorial nacional.

La conformacion territorial desigual (entre una zona moderna, de rapido crecimiento y
productivamente desarrollada -integrada por las provincias pampeanas- y una zona de
resabios coloniales, crecimiento lento y producciones rezagadas -€l noroeste y noreste del
pais) tiene su origen en la etapa de la Argentina criolla (1776-1852) cuando se organiza la
Confederacion Naciona y se inicia € proceso denominado de la Organizacion Nacional
cuyos objetivos eran conformar una Nacién unificada, pacificada e inserta en e mercado
mundial (como proveedora de carnes y posteriormente granos). Desde entonces, €
territorio y su conformacion estdn atamente determinados por las politicas publicas,
explicita o implicitamente formuladas

La Argentina agroexportadora (que se prolonga entre 1880 y la crisis de 1930) exigio la
construccion de los ferrocarriles, que se orientaron en forma radia hacia el puerto, con €l
objetivo de facilitar la entrada y salida de las materias primas y de los productos
manufacturados. Durante este periodo dominaba el pensamiento neoclésico: € libre juego
de las fuerzas del mercado era la brujula que guiaba el funcionamiento econémico. Segun
lo cual, e Estado debia limitarse a una minima expresion, su funcion era proveer las
condiciones minimas necesarias para asegurar la insercion del pais en e sistema
econdmico mundial (bajo la hegemonia briténica). Esto implicaba que € Estado tenia que
centrarse en garantizar la pacificacion y la seguridad interna hasta alcanzar la unificacion
de las provincias en una Unica Nacién. Para €llo, habia que dominar y controlar las luchas
y resistencias de los caudillos provinciales (y sus pretensiones autonomistas) y los malones
indigenas que, enfrentandose a la autoridad, hacian peligrar €l crecimiento del comercio.
Efectivamente, la prioridad politica de acanzar la pacificacién y unificacion nacional



estaba intimamente ligada a otra de caracter econémico: asegurar la libertad de comercio
interno (o dicho de otro modo, la libertad de mercado y transito para la penetracion en el
territorio nacional de larica produccién inglesa).

Sin embargo, a pesar del liberalismo econdbmico dominante, en esta etapa e Estado
también fue empresario y construyé ferrocarriles (contradictoriamente a la verborragica
neoclasica a favor de un Estado minimo y en contra de toda intervencion publica en la
economia). En este periodo las grandes obras de infraestructura de impacto territorial
fueron los ferrocarriles, pero no todos fueron privados, algunos tuvieron que ser
construidos por el Estado nacional. Los privados provinieron de inversiones del capital
inglés que se interesaron, en su construccion, administracion y explotacion, cuando su
trazado garantizaba rentabilidad inmediata. Sus ganancias provenian tanto de la cesion
gratuita de las ricas tierras colindantes como del trafico de productos (carnes, cereaes
hacia e puerto y productos manufacturados hacia las provincias). Esto sucedio en aquéllas
lineas férreas que recorrian la productiva y fértil zona pampeana. En cambio, cuando
dichas ganancias no estaban aseguradas, l0s empresarios ingleses abandonaban la idea de
hacerse cargo de los mismos. Sin embargo, se presionaba a Estado nacional para que de
todos modos se construyeran estas lineas, sosteniendo que era él € que debia hacerse cargo
y que los recursos para hacerlo debian obtenerse a partir de la toma de empréstitos (desde
luego captados en el mercado financiero inglés como deuda publica externa).

¢De ddénde provenia e interés por la construccion de estas lineas?. La razon radicaba en
gue eran obras necesarias para asegurar la unidad y pacificacion del pais. Es € caso del
Ferrocarril Central Norte, que unia Cérdoba con Tucuman: necesario para garantizar la
unificacion naciona y la paz interior. El ferrocarril era el mejor instrumento de control de
los malones indigenas y de los caudillos rebeldes que, con sus luchas, dificultaban o
impedian e crecimiento del comercio interno y, consiguientemente, e intercambio
comercial con la coronainglesa. Lo mismo sucedié con € ramal que unia Rio Cuarto con
Mendoza.

Ambos ferrocarriles no garantizaban buenas y rdpidas ganancias como para ser de interés
del capital inglés. Pero, sin embargo, eran necesarios para la libre circulacion de las
mercancias a través de la comunicacion entre €l puerto y € interior argentino. Pues ésta
dependia, en primer lugar, de la pacificacion interior, del control de los intereses politicos
antagonicos (entre unitarios y federales) y de la unificacion territorial. Todos pasos



necesarios para ir consolidando la conformacién de la Nacion Argentina y permitir y

fortalecer la expansion capitaista de Inglaterra.

El avance del capitalismo mundia, con €e en Inglaterra, necesitaba naciones, paises
unificados, con los que comerciar su creciente produccion manufacturera. En el caso de
Argentina la unificacion y la pacificacion vendrian de la mano de los ferrocarriles. Estos,
al unir @ territorio, conectaban pueblos remotos y facilitaban el traslado répido de
mercancias y personas, y € control de aborigenes y caudillos rebeldes. Solo un pais
unificado y en paz podia desarollar transacciones comercides nacionaes e
internacionales. De aqui, la fuerte promocion para que fuera e Estado naciona € que
operara como constructor y empresario més allé de los dictados de la ideologia dominante.®

Sin embargo, décadas después, € tendido de todas las lineas del interior en forma
convergente hacia €l puerto se constituira en el anatema de los problemas regionales de la
Nacion. Pues dicho trazado favorecié la concentracion de la actividad econdémica en
beneficio de la zona portuaria y del area pampeana. Y esta conformacion territorial
espacial desigual se ir4 acrecentando a lo largo de las sucesivas politicas y etapas del
desarrollo nacional, aunque asumira particul ares expresiones segiin cada una de ellas.

Durante la etapa de sustitucién de importaciones (1930 y 1952) si bien continud y aumenté
la tendencia espaciamente “distorsiva’ de la organizacion territorial nacional, se alcanzo
un periodo de crecimiento econdémico, de acumulacion y de ahorro interno, conjuntamente
con mejoras en la distribucion del ingreso nacional. En buena medida fue e resultado de
la segunda guerra mundial que colocod a Argentina en una posicion privilegiada. Su no
alineamiento en esta contienda le permitié constituirse en abastecedora de alimentos para
los paises beligerantes mientras conjuntamente avanzaba en el proceso de industrializacion
sustitutiva de importaciones, ya que la guerra inhibi6 € ingreso de mercaderia importada.
Ademés una vez finalizada, comenzé a nivel mundia una ola econdmica expansiva bgjo el

modelo del “estado de bienestar keynesiano”.

Se dio entonces una fuerte dindmica de crecimiento econémico y redistribucion de
ingresos, con aumentos productivos y mejores niveles de vida para los trabajadores (con
acceso a la educacion, la saud y la vivienda) y oportunidades de inversion para los

empresarios nacionales, conjuntamente, y como consecuencia del crecimiento del mercado

% Unatesis desarrollada sobre este tema aparece sintetizada en Manzanal (2002)



interno se expandieron muchas economias regionales dedicadas al abastecimiento interno
(frutas, hortalizas, azlcar, yerba mate, algodon).

Todo esto no impidi6 que las desigualdades regionales se mantuvieran y en muchos
aspectos aumentaran, producto de la continuidad del proceso de concentracion de la
actividad econémica y poblaciona en la Capital Federal y €l Gran Buenos Aires: en este
area se localizaban la mayoria de las plantas industriales dadas las economias externas de

aglomeracion que lamismateniay ofrecia.

Por lo anterior, la mano de obra excedente de las zonas del interior argentino, conformada
por campesinos y peguerios productores urbanos y rurales, migraba hacia el gran Buenos
Aires -GBA-, en busca de trabgjo y de mejores condiciones de vida dadas por las mayores
facilidades para acceder a la vivienda, la educacion y los servicios de salud. Estos
beneficios, precisamente, fueron una de las formas de promover y asegurar una mayor
oferta de trabgjadores que permitiera sostener |a creciente demanda de empleo por parte de
las plantas industriales, participes del acelerado proceso sustitutivo desencadenado.

Sin embargo, y a pesar del aumento de las desigualdades regionales, producto de la
concentracion espacial en el area metropolitana, durante la etapa sustitutiva las economias
del interior argentino, las economias regionales, se vieron favorecidas por dos procesos
concomitantes. (i) por la posibilidad de colocar su produccién en un mercado interno
dindmico y en crecimiento, (ii) por la demanda de trabajo que este proceso producia desde
el area central y que disminuia la presion de esa mano de obra sobre su propia economia
local. Es decir, este es un periodo en €l que €l pais contintia con su crecimiento desigual
en materia espacial pero no asi social. La expansion del mercado interno, mejoré la
distribucién del ingreso: amplios sectores sociaes del interior tuvieron acceso a servicios
gue nunca antes habian alcanzado.

Aqui nuevamente, como antes con los ferrocarriles, no existié una politica regional. Si
bien en la legidacién sobre la promocién industrial hubo menciones sobre las
desigualdades regionales no se operd una legislacion positiva al respecto (ver Lindenboim,
1982). Pero si se produjeron consecuencias territoriales producto indirecto de la politica
econdmica sustitutiva de importaciones en un contexto favorable interno e internacional. El
resultado concreto fue un crecimiento que logré un avance en la equidad social que, en
definitiva, es un objetivo central de la cuestion territorial. Aqui es importante resaltar que
esto se dio a pesar que la conformacion regiona mantuvo sus desigualdades previas e



incluso las aumentd (s se la evalla en términos de localizaciéon y concentracion de la

poblacion 'y de la actividad productiva en € érea de Capital Federal y Gran Buenos Aires).

Lo anterior da cuenta que las desigualdades regionales (mayor concentracion de
actividades y poblacion en un &rea respecto a otras) no constituyen un problema en si
mismo. Entonces, debemos acordar que las desigualdades se constituyen en un problema
cuando operan conjuntamente con procesos econdmicos recesivos del mercado interno y
excluyentes socialmente, generando desempleo y empobrecimiento de amplias capas de la
poblacion nacional.

Sin embargo, en los afios de la postguerray hasta los “80, la retérica politica se ha ocupado
de sefidar, repetidamente, la importancia de “paiar desigualdades’. El andisis de ciertas
experiencias concretas de esos afios da cuenta que se ha hecho uso frecuente de este
recurso de la politica para justificar obras y acciones particulares, que més que dirigidas a
solucionar e problema de la configuracién espacia desigual estaban disefiadas en
beneficio de intereses o sectores productivos particul ares.

Al revisar la historia y los resultados de multiples programas y acciones publicas que se
dirigieron a enfrentar algunas de esas desigualdades se observa que su enunciacion se
debia mas a una cuestion de retdrica politica que a una real intencion de modificar la
estructura territorial. Un gjemplo paradigmatico al respecto son los proyectos de irrigacion
para el 4reade influenciadel sistemadel rio Dulce, en la provincia de Santiago del Estero”.
En esta provincia se ha pasado, a través de su historia, y especialmente desde la década de
1920, por distintos métodos de planificacién hidrica que finamente confluyeron y
culminaron en e Proyecto del Rio Dulce de 1966, basado en producir un desarrollo
regional integral a través del riego®. El riego es una necesidad para la actividad agricola
provincial que se remonta ala época de la colonia’.

* Este caso hasido parafraseado de Aufgang y Manzanal (1978)

® Lazona de influencia era un &rea de 180.000 Ha, de las que se regarian 118.000 Ha. Era un proyecto de
desarrollo integral (através de riego, drenaje, colonizacién y rehabilitacion) y de infraestructura en un area de
70.000 Ha. Ademas incluia obras de infraestructura econdbmica y social, previendo subvencionar servicios
publicos y educacionales especializados para los agricultores a radicarse en las colonias. Se preveia €
asentamiento de 480 colonos que debian ser minifundistas y arrendatarios relocalizados en tierras fiscales
colonizadas con explotaciones de 10, 20 y 25 Ha, y se preveia erradicar las explotaciones con las parcelas
menores a 5 Ha.. Y éstos serian atraidos con planes de crédito, cultivos y estudio. Par ello también se
programo la construccion de caminos, la electrificacion rura y la instalacion de un parque industrial (para
alimentos balanceados, deshidratadoras de afalfa, envasadoras de frutas y hortalizas, industrializadoras de
subproductos de algoddn, citricos, aceites esenciales. etc.)

® Aln antesdel periodo colonial, la poblacion indigena utilizaba el riego artificial.



Se sostenia, en e proyecto, que las obras de riego producirian un cambio en la estructura
socioeconémica de la zona y daria la posibilidad de articular a la provincia, histéricamente
rezagada, a los ciclos favorables del desarrollo nacional.”

Sin embargo, un estudio realizado con informacion posterior a 1972 (fecha en que €
proyecto debi6 quedar finalizado) indica que los planes de irrigacion y colonizacién en la
provincia han seguido, desde sus inicios, un rumbo incierto (décadas para la conclusion de
algunas obras, mientras otras quedaban inconclusas o0 nunca fueron empezadas -como |os
canales de desaglie, por los que los suelos continuaron con su progresiva salinizacion). El
proyecto de atraccion de colonos de hasta 50 has en si mismo fracasd y posteriormente se
cambiaron las directivas para atraer a productores de mayor tamario.

Los problemas fueron muiltiples y se manifiestan en el largo periodo por € que atravesaron
estas obras, con multiplicacion y superposicion entre numerosos organismos intervinientes
(nacionales, provinciales e internacionales)® y continuas reestructuraciones de los planes
proyectados.

Ausencia de planificacién, evaluaciones de costos de las obras ex post y por ende
dificultades de financiamiento fueron una constante. Del mismo modo que no se cumplio
con las obras proyectadas, también hubo grandes dificultades para encontrar minifundistas
elegibles, alo que se sumaba laresistencia de los colonos hacia el proyecto, en general por
justificados motivos.

Se desarraigo a los colonos de su anterior actividad sin evaluar sus consecuencias y las
limitaciones. Se entregaron parcelas sin estar terminadas las actividades de preparacion
respectivas. Se disefié un modelo de predio diferente a que ellos estaban acostumbrados:
las viviendas estaban muy algjadas de la parcela a producir. Todo esto motivé su
disconformidad con la accion de la asistencia socia, con la cooperativa e incluso con la
Corporacién de Rio Dulce. 'Y condujo a abandono definitivo o temporario de los predios

7 Santiago del Estero ha sido historicamente una provincia pobre, con una mayoria de pequefios productores
ligados ala actividad agricola, especialmente de algodén y azlcar y también hacheros. Paralelamente, los
grandes productores se dedicaron ala explotacion de forestal (cuyo modelo extractivo aceleré lafragilidad y
el deterioro de los suelos provinciales). Estos, junto con los ganaderos, han dominado € desarrollo
agropecuario histérico de la provincia, actuando articulados alos intereses politicos del Estado nacional y
provincial. Y paraambos las obras de riego tenian unaimportancia menor o eran marginales.

8 Participaron Agua y Energia Eléctrica de la Nacion, Direccion de Recursos Hidréulicos de Santiago del
Estero, la Corporacion de Rio Dulce, Banco Interamericano de Desarrollo, Consgjo Federa de Inversiones,
Consgjo Agrario Nacional, Consgjo Naciona de Desarrollo, Agencia Interamericana para € Desarrollo,
Harza Engineering Company, entre otros. Entre estos organismos hubo numerosas interferencias y
desconocimiento.
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(habiendo épocas de trabajo estacional que las familias migraban y las parcelas quedaban

vacias),

En general, no hubo identificaciéon de los colonos con € proyecto, con € sistema
cooperativo, el descreimiento para con las ingtituciones y con el proyecto se generalizaron.
Junto alo cual debe sumarse la campaiia en contraa Proyecto |levada a cabo por medianos
y grandes productores que querian aprovechar de ciertas ventgjas que les estaba vedada por
el tamafio maximo de parcela aceptado. De hecho, ya en 1971 se cambiaron las
normativas referidas a tamafio méximo de 25 hasy a minimo de 10 has.

El funcionamiento clientelistico de las ingtituciones y a favor de sectores que pueden
gjercer mas poder y presion, junto con e continuado incumplimiento y modificacion de las
reglas de juego, es una realidad que ha estado presente en este proyecto y en muchos otros
vinculados a desarrollo regional promovido durante la etapa del Estado del bienestar
(1940-1975).

Y qué sucedié después?. A partir de la nueva politica econdmica de liberalizacion de los
mercados planteada explicitamente por la dictadura militar, que se instalé en 1976, se
comenzd a abandonar toda la terminologia vinculada con la planificacion y e desarrollo
regional. Pero ello no impidio, obviamente, que €l territorio siguiera cambiando segun el
derrotero de las transformaciones socioecondmicas resultantes del modelo neoliberal cada
vez mas dominante. Y no fueron favorecidos, precisamente, los sectores sociales mas

rezagados y marginales.

Los sucesivos gustes macroecondmicos aplicados llevaron muchos de peguefios y
medianos productores y empresarios a la quiebra y desaparicion producto directo de: la
apertura de los mercados a la competencia de la produccién extranjera, la falta de crédito,
el aumento de costos de los servicios (resultante de las privatizaciones) la desregulacion y
la consecuente eliminacion de los subsidios a determinadas producciones regionales. Este
mismo proceso, junto con los diferimientos impositivos dirigidos a favor de los
empresarios de mayor tamafio (equivalente a otorgar crédito a interés 0) permitiod a grupos
de inversionistas internacionales asociados a gran capital nacional acceder a control y
tenencia de empresas ferroviarias, aéreas, portuarias, telefonicas, bancarias, petroleras,
mineras y de otros recursos basicos. Paralelamente, inversores nacionales y extranjeros
aprovechaban las ventajas de la apertura y la desregulacién para comprar tierras baratas y
desarrollar producciones altamente rentables, como la soja y la deforestacion. Ambas
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avanzaron desde la tradicional zona pampeana hacia € interior argentino, construyendo
una nueva configuracién espacial y comprometiendo por sus practicas productivas €l

futuro ambiental del pais.

La transformacion territorial operada en estos afios ha sido mayUscula en términos de
modificaciones del espacio y del modelo productivo, socioecondémico e institucional. La
misma no ha sido ain suficientemente evaluada, mas all4 del notable aumento de la
pobreza, la desocupacién y la desaparicion de productores agropecuarios y empresarios
pequefios y medianos.  Sus consecuencias son irreversibles en e mediano plazo y

expresan una politica territorial, aunque nunca haya sido explicitada.

En definitiva, seguin se viene viendo, se puede concluir que la conformacion territorial y
con €ella las desigualdades territoriales no han sido en los hechos un problema de Estado.
Y solo lo fueron, en determinados periodos histéricos, cuando ciertas circunstancias
especiales (guerras internas, disturbios sociales, huelgas, piquetes, manifestaciones)
obligan a los gobiernos a tratarlas, para garantizar y proteger €l proceso de acumulacion
del sector del capital hegemdnico a nivel nacional en dicho periodo particular.

Asimismo, e desarrollo historico presentado da cuenta que, en realidad, las desigualdades
regionales no son un problema nacional en si mismo, que en determinados periodos (el de
sutitucién de importaciones, por gemplo) e pais ha podido crecer y meorar la
distribucion del ingreso nacional a pesar de una creciente e importante desigualdad
territorial. El problema para € desarrollo ocurre cuando una conformacién territorial
desigual opera negativamente impidiendo el crecimiento y la redistribucién de ingresos,
generando ineficiencias productivas, econémicasy sociales.

2. El marco tedrico-metodoldgico de analisis

Las premisas basicas

La historia del desarrollo territorial de la Argentina indica la necesidad de repensar esta
problemadtica, indagando otras perspectivas que puedan aportar tanto un diagnostico de las
razones de la sucesion de fracasos en las politicas territoriales y de desarrollo regional
como otros model os de accion.

En nuestra investigacion partimos de la siguiente premisa:

\ Las diversas y variadas formas de participacion de la poblacion local, reclamando \
y expresando sus demandas sociadles y econdémicas en forma organizada,
articuldndose con otras organizaciones, son una condicion necesaria para la
| generacion, promocion y sostenimiento de un modelo de desarrollo territorial,
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regional o rura-local alternativo (eficiente, productivo, distributivo, sostenible,
transparente).

Lo anterior no implica menospreciar € rol de otros determinantes importantes para este
desarrollo, como sucede con: e financiamiento de acciones, proyectos y programas, la
decision politica de transformacion socioecondémica, € rol del Estado en €l disefio de la
politica respectiva. Los procesos de participacion de la poblacion local favorecen la
concrecion de estos procesos, sin embargo también puede suceder que los mismos
aparezcan en forma independiente y auténoma de las demandas locales.

En cualquier caso, las demandas locales tendran serias dificultades para alcanzar sus
objetivos s no cuentan con la decision del Estado a su favor y con € financiamiento
necesario. Y alainversa, los proyectos del Estado y € financiamiento de acciones locales
se veran obstaculizadas para promover e desarrollo local sin la participacion de la
poblacion respectiva.

Nos ocupamos del dmbito “local” porque es “é lugar” dénde se localiza la poblacion y
desde el cua tiene posibilidades de organizarse y proyectarse para influir, e incluso tomar
las decisiones que la involucran y que tienen gque ver con la politicay con el dmbito de lo
publico.

En este Ultimo sentido, la participacion organizada es € principal instrumento que en
democracia tiene la poblacién de menores recursos para transformar su propiarealidad y su
calidad de vida (y en definitiva aumentar su participacion en la distribucién de ingreso
nacional). Sdlo desde “su” lugar, la poblacion historicamente marginada de las grandes
decisiones nacionales podra proyectarse hacia € ambito mayor de la politica publica
provincial y nacional. Pero para ello, hay una sucesion de pasos intermedios que deben
alcanzarse.

El andlisis institucional del desarrollo territorial rural

Antecedentes
En Argentina, la problematica institucional y de desarrollo local vinculada a &mbitos
urbanos, especialmente en ciudades medias ligadas a la industria'y a los servicios, ha sido
parcialmente explorada (asociada a la busgueda e identificacion de realidades que se
asemejaran a los famosos distritos industriales del norte de Italia -en particular véase
CEPAL, 2000).
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Sin embargo, se desconoce la cuestion ingtitucional del desarrollo local articulado al agro y
al desarrollo rural. Este ha sido un aspecto poco estudiado salvo excepciones (véase
Martinez Nogueira, 1998; Cowan Ros, 2000 y 2002, Manzanal 2002). S6lo recientemente
han comenzado algunos estudios a nivel internacional que vinculan e desarrollo rural con
el territorio y lo ingtitucional (Schejtman y Berdegué, 2003).

Se dispone de inventarios de Organizaciones de la Sociedad Civil (como e del Centro
Nacional de Organizaciones de la Comunidad -CENOC-) diagnésticos sobre varios
aspectos de la situacion institucional provincial en desarrollo rural (PROINDER, 1998 y
1998 ; Craviotti, 1996) y diferentes relevamientos de organizaciones rurales realizados por
las provincias en el marco del componente de Fortalecimiento Institucional del programa
PROINDER. Sin embargo, en todos los casos tienen limitaciones vinculadas con su fata
de actualizacion regular o con la ausencia de relevamiento de variables necesarias para €l

andlisis de la situacion institucional del desarrollo rura-local.

Por otra parte, desde lo académico se carece de propuestas centradas en € andlisis de las
instituciones vinculadas al desarrollo rural, como asi también de trabajos de campo que
andicen las articulaciones institucionales y lo vinculen con e impacto a nivel del
desarrollo territorial y local. Précticamente los antecedentes existentes se refieren a “lo
institucional” desde una descripcion general de las “organizaciones publicas y privadas’,
pero existe un déficit de estudios tedrico-empiricos que revelen la estructura
socioeconémica en su complejidad, los procesos ingtitucionales en materia de desarrollo
rural con su sistema de normas y reglas, sus comportamientos regulares y las particulares
articulaciones entre lo publico y lo privado.

Los temas y las hipoétesis
Por qué nos interesa desentrafiar las cuestiones arriba sefidladas?. Cud es el campo de

estudios que nos ocupa?.

Superar € tradiciona clientelismo (cambio de votos por prebendas econdmicas) con que
operalapoliticaen genera, y en particular en los ambitos provinciaesy locales, es uno de
las mayores escollos con que se enfrenta e desarrollo rural-local. La perspectiva
institucional, precisamente, ofrece instrumentos que permiten avanzar en la dilucidacién
de estas restricciones y avanzar en la consolidacion de formas de gestion transparentes en
el ambito de lo publico, a través de: @) una mayor informacion y difusion de las acciones
ingtitucionales; y b) la participacion organizada de la poblacién involucrada en las
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decisiones publicas que las afecten (programas, proyectos, gestion, seguimiento,
legislacion, evaluacion). De aqui surgen los dos temas centrales de nuestra investigacion:

1. Lasformas de participacién, de fortalecimiento y de control social por parte de grupos
de poblacidn territorialmente organizados.

2. Lamultiplicidad y frecuencia de las articulaciones interinstitucionales en dicho ambito
territorial

Ambos gjes analiticos son centrales porque nos preocupa € desarrollo rural-local con base
en €l territorio; lo cua implicainvestigar y andlizar el accionar de las organizaciones sobre
un ambito local territorial determinado.

Las hipdtesis que justifican y explican la aplicacion del enfoque ingtitucional territorial

para € andisis y para la formulacién de politicas en €l campo del desarrollo rural-local

son:.

a. La descentralizacion de las decisiones a favor de los actores locales (publicos y privados y
organizaciones de la sociedad civil) y la promocién y aumento de la participaciéon y control
social tienen un carécter estratégico para el desarrollo territorial rural-local por su potencialidad
para democratizar |as instituciones.

b. Todo aumento de control socia implica reformas del sistema politico ingtitucional, que
tornaran inoperante el funcionamiento clientelistico de compensacién social, utilizado por
gobiernos y politicos.

c. Los procesos participativos crecientes dirigidos hacia la autogestion de los actores locales
redefinen la manera de hacer politica.

d. El motor del desarrollo local esta en la promocion de la participacion y de la organizacion de la
poblacion respectiva, desde donde se re-construye “diaécticamente” la relacion  entre €
sistema politico y sociedad.

€. Se acanza una instancia superior cuando € desarrollo local se congtituye en parte de una
politica nacional estratégica de desarrollo socioeconémico.

De lo anterior surge la importancia del fortalecimiento de las organizaciones de base y de
la capacitacion de la poblacion (rural y de ambitos locales) para alcanzar mayores grados
y formas mas transparentes de participacién, de decisién y de control institucional.

Las formas avanzadas de participacion conduciran: @) en e corto y mediano plazo a
mejoras -de caracter social, econdmico, ambiental, juridico y politico- a favor de los
habitantes locales de menores recursos; y b) en € largo plazo, a la conformaciéon de una
malla de articulaciones econémicas, institucionales, politicas y sociales en el ambito rural-
local. Lo cual fortaleceray consolidara el desarrollo rural-local del territorio en cuestion.

La busqueda, indagacion, sistematizacion y andlisis de modelos institucional es resultantes
de distintas formas de capacitacion y organizacion de la poblacién rura y loca es una
necesidad de la gestion del desarrollo rura-local para disponer de propuestas y
metodologias de desarrollo territorial acordes con una estrategia de desarrollo nacional,
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eficiente productivamente, redistributiva en términos sociales, sustentable ambientalmente

y transparente en la gestion.

Definiciones, conceptos, premisas y avances metodoldgicos
Entendemos por desarrollo rural-local un proceso territorialmente definido que conlleva a
un crecimiento productivo y a una redistribucién a favor de los sectores de menores

recursos de |os resultados de dicho crecimiento.

Para una mayor comprension, precisamos definir algunos conceptos invol ucrados:

- El dmbito local, es € lugar dénde la poblacién puede accionar politicamente para
cambiar su propia reaidad en forma progresiva. Es aqui donde la poblaciéon y la
ciudadania, en general, tienen en su praxis cotidiana la potencialidad para organizarse
y practicar interacciones frecuentes.

- El @mbito local es un territorio caracterizado y delimitado basicamente por la
posibilidad “espacial” (en tiempo y distancia) para practicar interacciones frecuentes y
regulares entre los habitantes respectivos (éstos pueden vivir en una 0 més &reas de
poblacion aglomerada 6 en lazonarural circundante).

- Lasinteracciones frecuentes son los intercambios sociales, politicos 0 econémicos que
con regularidad y frecuencia tienen los habitantes de un determinado territorio y
congtituyen la oportunidad para que dicha poblacion local pueda organizarse y
participar.

Para concretar estas interacciones la poblacion se traslada en distancias mayores 0 menores
de un lugar a otro. Los mas frecuentes traslados de la poblacién son para abastecerse de
mercaderia, comprar insumos, asistir a la escuela, atenderse en el hospital. Y en general,
todos estos servicios se localizan en forma aglomerada en torno a un centro de servicios,
municipio o localidad.

- El acance mé&ximo en distancia (kilémetros) que recorren los habitantes y que les
permite practicar interacciones frecuentesy regulares entorno a un centro de servicios,
municipio o localidad determina una superficie que llamamos area de influencia del
mismo.

- El centro de servicios es € lugar donde la poblacion se traslada para abastecerse de
productos y servicios -escuelas, hospitales, talleres, cultos religiosos, autoridades
municipales, trAmites administrativos- y en ese traslado interacttia con otros habitantes
Y grupos sociales.

En e centro de servicios suelen concentrarse comercios y actividades en general. Toda o
parte del area podria definirse segin variables administrativas, sociales, politicas o
juridicasy podria ser un ambito urbano o rura (localidades menores alos 2000 habitantes).
Desde esta definicion entonces podria ser una comunidad rural, un municipio, una
localidad urbana. Pero es importante distinguir que no esta definido exclusivamente por la
unidad politica-administrativa de un municipio. Podria no haber municipio y si un centro
de servicios en la medida que en e mismo se concentren un conjunto de actividades de
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servicios y comercios que implican que la poblacion circundante frecuenta con regularidad
ese ambito para abastecerse de |os mismos.

- El centro de servicios, o la localidad, o € municipio, junto a su area de servicios,
conforman |o que denominamos ambito local 0 &mbito de desarrollo rural-local.

Ahora bien, ¢como identificamos los limites fisicos que definen el ambito local donde la
poblacion practica interacciones frecuentes con regularidad?. Pues, en definitiva se trata
de delimitar € &rea territoria de andlisis o el ambito fisico correspondiente a los estudios
de caso a seleccionar. Para ello, podran utilizarse diferentes criterios dependiendo de las
caracteristicas particulares de cada lugar, en cuanto a su cultura, etnia, educacion,
infraestructura de transporte y de comunicacion, alcance y cobertura espacial y poblacional
de la administracion del poder politico local (municipios, intendencias). Y segun €
criterio mas conveniente, a aplicar en cada lugar, se utilizaran diferentes métodos de
relevamiento de la informacion (encuestas, entrevistas o estadisticas) para determinar €l
area de influencia del lugar bgjo estudio. También se podria aplicar mas de un criterio y
comparar sus resultados, sus similitudesy diferencias.

Un posible criterio es utilizar los desplazamientos fisicos méximos vinculados con la
escolaridad primaria como € referente clave para definir e area de influencia del ambito
local. Esta eleccion se justifica porque la actividad escolar determina vinculos regulares
entre padres, escolares, maestros. Pero, ademas, dichos desplazamientos también implican
otros contactos e intercambios regulares con otros habitantes relacionados 0 no con la
educacion.  Notese que € &ea que con estos desplazamientos regulares quedaria
delimitada también involucra otros desplazamientos regulares de las familias de los
escolares, como los dirigidos a centro de servicios para la provision de otros servicios
(reparaciones, compra de mercaderias 0 insumos). Es decir, en esa érea existen y se dan
diferentes tipos de contactos que se multiplican en forma directa e indirecta entre quienes
la habitan.

- Como gemplo, exponemos algunas de las cuestiones a considerar si € criterio elegido
fuera delimitar el aea de influencia del centro de servicios utilizando los
desplazamientos maximos (medidos en kilébmetros) realizados por los aumnos y
maestros desde y hacia la escuela En este caso, se debera indagar acerca de las
maximas distancias recorridas para llegar desde las viviendas hasta la escuela 'y desde
esas mismas viviendas hasta €l centro de servicios. Y una vez que se conozcan estos
desplazamientos se estara en condiciones de delimitar el area. Pero esto requerira
elegir, en una primera instancia, las escuelas que se consideran con vinculos o
interacciones frecuentes y cercanas a centro de servicios en cuestion.  Luego se
averiguara, en las mismas, las méximas distancias recorridas por sus alumnos. En una
segunda instancia, pueden agregarse o sacarse escuelas en funcion de los resultados
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obtenidos en la primera. Es posible que en ese andlisis alguna poblacién que asiste ala
misma escuela se abastezca regularmente en diferentes centros de servicios. Sera aqui
donde debera aplicarse otro nuevo criterio para seleccionar y diferenciar los casos que
aparezcan como fronterizos para el andlisis.

Enfocamos €l andlisis en la actividad y en e &mbito rural porque e desarrollo rura es
condicién para viabilizar un desarrollo local y regiona que se integre a una perspectiva
nacional de desarrollo. Conjuntamente, entre las condiciones de factibilidad del desarrollo
rural estd considerarlo en una perspectiva territoria articulada a ambito local de
referencia, al ambito local con e que se articula més cotidianamente.

El sector socia de pequeiios y medianos productores, y los trabgadores rurales
permanentes y transitorios han venido siendo desplazados por e avance de grandes
inversiones capitaistas en € campo y por e sistemético guste neoliberal. A lo que se
suma, como causa y efecto, el deterioro creciente del ambiente rural seriamente
erosionado. Consideramos que esta produccion agropecuaria asi como quiénes la sustentan
(los pequefios y medianos productores) deben ser incorporados a desarrollo nacional como
agentes con potencialidades para integrarse productivamente y parafortalecer el desarrollo

nacional.

- Nuestra perspectiva territorial del desarrollo rural-local observa y trata como una
Unica unidad y como una misma realidad lo que frecuentemente suele ser visto en dos
niveles (el del ambito local y € del ambito rural). Para nosotros, en la medida que
congtituyen ambitos de interacciones frecuentes que vinculan areas de produccion
agropecuaria con éreas de servicios constituyen una unidad de andlisis.

Precisamente las zonas agropecuarias con mayor presencia de pequefios y medianos
productores son las que tienen mayor vinculacion, interaccion y articulacion de actividades

con ambitos locales cercanos.

Normalmente esto no ocurre cuando las zonas rurales circundantes al &mbito local en
cuestion, se caracterizan por procesos productivos extensivos basados en el gran capita
agropecuario. Este no genera encadenamientos ni articulaciones con las localidades
circundantes.  Precisamente porque o comin es que sea un érea rural sin ocupantes, sin
agricultores que consuman en la zona local aledafia y porque sus insumos son comprados
en grandes centros de servicios, fuera del ambito local, incluso provincial y hasta a veces

nacional.

- Desde esta perspectiva andlitica €l territorio tiene una particular definicién. Lo
conceptualizamos como la trama resultante de los comportamientos institucionalizados
y localizados en un determinado espacio de actores sociales y de organizaciones, que |
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se vinculan por actividades productivas y/o de consumo, en forma regular y continuada
en tiempo y espacio.

Es decir, nos estamos refiriendo a “territorio” que se produce a partir de vinculos
interpersonales, “concretos’ no “virtuales’, con continuidad fisica (o sin discontinuidades
espaciaes). Es el ambito de los contactos frecuentes, € ambito de lo “local” (que suma

urbano y rural) opuesto alo “global”, aunque sin desconocer su existencia e influencia.

Asimismo, corresponde precisar qué se entiende por “ articulaciones’ pues es un término
muy usado, porque en la praxis del accionar publico y privado y ante la crisis
socioeconémica se ha constituido en una herramienta buscada recurrentemente y aplicada
para afrontar en forma compartida dificultades de financiamiento y de recursos humanos y
materiales. Esto implica que hay mdltiples acepciones y comprensiones individuales,
acordes con la heterogeneidad de las situaciones que pueden encontrarse en terreno.

- Aqui definimos “ articulaciones’ como €l tipo de vinculacion voluntaria entre dos (o
més) organizaciones que implica una complementacion equivalente y un
enrigueci miento mutuo.

En el ambito rura-local, las “articulaciones’ constituyen un recurso territorial (“un capital
socia territorial”) y suponen un trabajo conjunto y compartido entre organizaciones con
un alto grado de simetria en los intercambios, en los compromisos y en la toma de
decisiones. Pueden tener como objetivo compartir financiamiento, recursos humanos y
materiales 0 acciones y responsabilidades. Pueden tratarse indistintamente de relaciones
publico-privado, privado-privado o publico-publica (entre una institucion o programa
publico y una OSC -organizacion de la sociedad civil-; entre dos OSC; o entre dos

organismos publicos).

Un organismo de financiamiento que impone reglas a otro no es una articulacion (excepto,
quiza, en e caso de donaciones sin condicionamientos) tampoco |o es un programa de
desarrollo que financia acciones de una OSC, salvo que ésta tenga libertad absoluta de

accion o participe en las decisiones de gestion y seguimiento del otro.

- En la medida que la institucion que recibe e financiamiento debe atenerse a las
condiciones del proyecto y actividades que impone la entidad financiadora no se
estarian dando reales articulaciones -en los términos aqui definidoss mas bien se
trataria de relaciones subordinadas, un determinado tipo de interaccion .

En este sentido, hay una zona ambigua o fronteriza en las vinculaciones asociadas con
aportes de financiamiento que tienen un dador y un receptor en un solo sentido (de una
organizacion hacia la otra 'y no la inversa). Aqui deberia indagarse y evauarse €l peso de
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los intercambios, identificando cuadles actividades son dependientes del financiamiento y
siguen normativas pre-establecidas y cudles son autbnomasy se comparten.

- Entonces, consideramos que corresponderia diferenciar entre i) articulaciones vy ii)
interacciones. Las primeras son relaciones voluntarias entre dos 0 més organizaciones
gue acuerdan un funcionamiento conjunto (general o particular) complementario y/o
solidario a partir de criterios de reciprocidad y objetivos mutuos consensuados. Las
segundas se dan en los casos de vinculaciones dénde pueden aparecer relaciones
funcionales (entre &mbitos de una misma reparticién publica o privada) 6 de
subordinacion financiera, 6 una combinacion de elementos de subordinacion
financiera con otros de reciprocidad.

Pero, tanto en e caso de articulaciones como de interacciones es posible (y deseable)
aplicar formas o modelos de coordinacion de actividades.

- Aqui ponemos €l acento en las articulaciones porque es a partir de éstas que se
generan procesos autonomos Yy virtuosos de fortalecimiento organizacional y de
desarrollo territorial”.

Detodos modos, esta cuestion de las interaccionesy articulaciones “es un campo nuevo y
de conceptos en construccion” donde aln falta consenso. En la praxis ha habido un uso
abusivo de ellos, en la medida que fueron planteados como “las herramientas’ para
afrontar situaciones de crisisy dificultades de financiamiento y de recursos. Lafatade
precision, identificacion y diferenciacion de estos conceptos, en la medida que expresan
realidades diferentes con impactos territorial es también muy distintos, conducen
inevitablemente a conclusiones y diagndsticos territorial es equivocados con todas las
consecuencias que esto implica a momento de la formulacion de politicas y estrategias.

La participacion organizada

El concepto de “participacion”®

condensa las diversas formas que tiene y aplica la
poblacion en general, y en particular los integrantes de organizaciones, los beneficiarios
de proyectos y de OSC, para intervenir en acciones o decisiones que determinan su futuro
socioecondmico e influyen en el de su comunidad y territorio.

La “participacion” va asumiendo, en la practica, formas de mayor compromiso individual
y organizacional, en una gradiente que empieza con estar ssmplemente informado hasta
disefiar acciones, individuales o grupales y tomar decisiones estratégicas. Por otra parte,
para los sectores sociales, histéricamente postergados, su posibilidad y potencialidad de
participacion depende en buena medida de la decision publica 'y privada para permitirla e
impulsarla. Y en este sentido, nos interesa:

° En Arqueros y Manzanal (2004) se desarrolla un marco tedrico que ampliay justifica més acabadamente las
premisas que aqui se exponen acerca de la participacion.
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1. Laparticipacion que se da desde los grupos de interés organizados, no la participacion
gue puede operarse en formaindividual o aislada.

2. El modelo de promocién de la participacion social operado desde las acciones publicas
(provinciales y nacionales) y desde las organizaciones de la sociedad civil.

La participacion organizada avanzay se fortalece en su practica 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 € de su comunidad. Estos niveles
comienzan con la informacién, contindan con la consulta, siguen con la intervencion en la
toma de decisiones hasta al canzar la autogestion. Es decir, el primer grado en este proceso
es “estar informado” de las cuestiones publicas que les atafien y afectan, €l siguiente es
“ser consultado” por las decisiones que se toman a respecto, luego es “ser parte de la
toma de decisiones’ y e paradigmético es llegar a integrar € “cuerpo de decisién” que

dirige la cosa publica respectiva.

Ir pasando por estos sucesivos “estados’ exige capacitacion y “praxis’ de participacién en
un gercicio continuado y ascendente. Este es un proceso contradictorio y fluctuante que se
va gestando con €l apoyo de multiples determinantes. como:

a. Lavoluntad de la poblacion participante, sus caracteristicas personales e identidad,
su formacién e insercion laboral, su nivel socioecondémico.

b. Lahistoria, cultura, identidad de la o las organizaciones que |a representan.

c. El nivel de desarrollo socioecondémico y ingtitucional y la culturay historia politica
del &mbito territorial donde vivey trabaja.

d. El accionar en el ambito loca de OSC, organizaciones de la sociedad civil -de
apoyo, de intereses y econdmicas, nacionales, regionales e internacionales- que en
forma puntual o continuada actlian en €l territorio en cuestion.

e. La decisiéon politica del sector publico naciona y provincial para constituirse en
facilitadores y promotores de estos procesos de participacion.

f. La disponibilidad de financiamiento, naciona e internacional, para sustentar
procesos locales de transformacion socioecondémica e institucional.

Pero ademas, en materia de participacion se requiere una indagacion minuciosa que
distinga y excluya las formas pseudo participativas (“hacer o que e otro quiere o espera
gue yo haga’). Estas formas estan presentes, hoy dia, en todos |os ambitos de promocién y
desarrollo socia y econdmico y son funcionales a modelo clientelistico. Son una
consecuencia del acento y del condicionamiento impuesto por los organismos de
financiamiento internaciona para que la participacion esté presente en “todo” proyecto de
desarrollo social que se geste. De este modo, es comin que tanto los gobiernos como los
programas y las ONG’s -organizaciones no gubernamentales- hagan de la “participacion”
una meta guiada a alcanzar sus propios intereses méas que los intereses “reales’ de la
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organizacion o del grupo de beneficiarios respectivos. Esta es una materia no menor, que

requiere un trabajo de depuracion en todo andlisis sobre el tema.

Por otra parte, e modelo de la politica democrética clientelistica promueve la participacion
porque se adimenta de los sectores postergados “otorgandoles’ lo que la poblacién
postergada y mas pobre “supuestamente”’ solicita, en general a través de proyectos
disefiados bajo una “manipulada” forma participativa. De este modo, la poblacion
permanece “atada’ a “pedir participativamente” 1o que los programas, |os organismos o |los
estados estén dispuestos a otorgar. 'Y esto se hace bgjo la falacia que 1o que se pide es lo

gue los grupos de beneficiarios decidieron por si mismos.

Y ademés, hay que tener en cuenta, que todo esto sucede mientras € modelo
macroecondémico contintia expulsando poblacion del aparato productivo y polarizando ala
sociedad, aumentando la masa de desocupados y marginados. Asi, mientras las acciones
puntuales en desarrollo rural otorgan cifras infimas para los pobres rurales y su
“desarrollo”, la politica econdmica globa y nacional los continla marginando vy
expulsando del aparato productivo. A lo cual se agrega que, la falta de recursos justifica
las politicas focalizadas (para |os més pobres entre los pobres) que también son fuente de
sustento del aparato clientelistico. Es decir se opera un circulo vicioso (y a favor de
mayor clientelismo) de aumento de la marginacién, de expulsiéon del aparato productivo y

de participacion para inclusiones marginales y acotadas.

En definitiva, el tipo de participacién que postulamos es aquella que busca que los
sectores postergados se integren a partir de politicas universales, donde no haya decision
discrecional de los sectores politicos sobre quiénes son los incluidos y quienes no y en qué
temas si y en que temas no (por gemplo e estado nacional o € provincia ¢estardn
dispuestos a seguir y apoyar las demandas por la tierra crecientemente presentes en la
realidad rural actual dela Argentina?)

Organizaciones e Instituciones
Dentro de este campo analitico, definimos:

- “Organizaciones’ como los grupos de personas unidas por un objetivo comun.

- “Instituciones” como las reglas de juego que reglamentan el comportamiento de las
organizaciones y que pueden ser formales o informales, explicitas o implicitas, pero
aceptadas y conocidas por todos los involucrados.

Aparece, agui, otra cuestion no menos importante y también objeto del andlisis
institucional, la poblacion participa a través de sus organizaciones pero: ¢cuando éstas
pueden considerarse “ representativas’?, bajo qué circunstancias de conformacion, de
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eleccion, de regularidad y de continuidad en el gercicio de su accion, una organizacion es

representativa de sus representados o no.

Para saberlo, sera necesario indagar y conocer cuestiones como:

a. Historiay caracteristicas de conformacion de la organizacion.

b. Ambito local de accion y alcance real de las acciones (especificacion de actividades

seguin localidad, nimero de socios involucrados y representatividad de las mismas -

territorial y social).

NUmero y caracteristicas del sector social que representa.

Cantidad de miembros integrantes.

Condiciones para ser miembro y cumplimiento de estas normativas.

Miembros activos y sus caracteristicas.

Caracteristicas del cuerpo o comisién de direccion (composicion social,

representatividad, condiciones para integrar este ambito de decision, funciones y

acciones concretas, normativas que lo regulan y cumplimiento).

h. Forma de renovacién del cuerpo de direccion (frecuencia, formay condiciones para
ser electo, aplicacion de premiosy castigos por buen y mal desempefio).

i. Evauacion, con perspectiva histérica, del desempefio de sus procesos de decision y
de eleccién de representantes y su impacto en € medio local (interacciones con
otras organizaciones, acciones y reivindicaciones logradas -considerando dos
momentos en la historia institucional).

@—pao

En un andlisis del desarrollo local territorial con €e en las ingtituciones, como €l que aqui
se plantea, evaluar €l desempefio de las organizaciones de la sociedad civil que actlan en €
ambito elegido esta dirigido a distinguir las OSC que tienen un manejo consecuente con |os
objetivos que enuncian, de aquéllas que no lo tienen y sblo estdn aprovechando ciertas
circunstancias coyunturales por las ventgjas politico econémicas que pueden obtener. En
un momento que las OSC tienen un crecimiento explosivo, un andlisis de este tipo se torna
imprescindible. Pues € manegjo oscuro, poco claro y clientelistico no es prioridad
exclusiva de los politicos y del sector publico, también afecta al sector privado articulado a
laactividad publica.

3. Practicas de participacion, organizacion y articulacion en

desarrollo rural-local

En este apartado, presentamos diferentes gemplos de experiencias que se dan en las
provincias de Saltay Misiones sobre las cuestiones que nos ocupan y que dan cuenta tanto
de las dificultades como de las posibilidades para implementar un nuevo modelo de
desarrollo rura-local (las experiencias que aqui se mencionan se repiten, a veces en forma
mas pronunciada, en otras provincias argentinas).
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Participacion y Organizacién

En general, en la mayoria de las provincias argentinas, se observa una cultura clientelistica
que opera como verdadera traba para la participacion (porque la gente participa
principalmente para que le den recursos, sea en dinero 0 mercancias). Y esto sucede
porgue la participacion ha pasado a ser un requisito para obtener algin beneficio, sea de
algun programa, de los gobiernos o de las ONG's. Entonces, con frecuencia se participa en
forma anacronica e interesada. Asimismo, se observa que la participacion se da a partir de
intereses muy concretos e inmediatos, muy volcados a la economia familiar y menos
ligados a cuestiones comunitarias.

Muchas de las formas de participacion son mecanismos de legitimacion de decisiones de
proyectos y/o programas que fueron tomadas en lugares (como la Capital nacional o las
capitales provinciaes) distantes del lugar donde la participacion se da. A veces la
participacion sirve para legitimar un discurso que se tiene elaborado de antemano en

reparticiones del sector publico o privado.

Sin embargo, hay grupos y organizaciones de productores que han recibido regulares y
frecuentes capacitaciones, en general por parte de ONG’s de larga y reconocida presencia
en su medio, y que han adquirido mucha experiencia de organizacién y participacion; y por
lo tanto funcionan en estos aspectos en forma auténoma e independiente.

Ademés, debe subrayarse que, de todas formas, la participacion de los pequefios
productores rurales viene creciendo sistematicamente, ayudada por € retorno de la
democracia (1984) y por los programas sociales que la incluyen en sus disefios. Sin
embargo, aparentemente no avanza todo lo rapido que estos programas suponian, ni
tampoco con las cualidades de intervencion y autonomia en las decisiones que se habrian
esperado.

La gente se anima a asumir cada vez mas nuevas actividades y roles. Incluso, por la
presién del financiamiento proveniente de fundaciones internacionales pero también
nacionales como el INAI (Instituto Nacional de Asuntos Indigenas) es posible que en un
futuro préximo se comience a discutir en algunos dmbitos el cambio de rol de las ONG's:
de ser instituciones que eligen a su poblacién meta a constituirse en “elegibles’ por la
poblacion meta. Esto se perfila especialmente en las acciones vinculadas con la poblacién

indigena.
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En Salta ha habido un notorio crecimiento de las organizaciones indigenas resultante de las
nuevas normativas incorporadas en la Constitucion Nacional de 1994 y referidas a la
obligacion de entregar las tierras a las comunidades aborigenes que prueben su
preexistenciaen € lugar reclamado.

Pero este avance organizativo no se ha quedado solo en € ambito de organizaciones de
primer grado, ya que se han constituido organizaciones regionales (articulando el érea del
Chaco-argentino) e internacionales para Sudamérica (Argentina, Boliviay Paraguay).

En Misiones la participacion adolece de los mismos problemas sefialados arriba, pero aqui
se han desarrollado las ferias francas (ambitos dénde los pp se relinen en general una vez
por semana para comercializar sus productos directamente a los consumidores de las
localidades més cercanas a sus predios). Estas ferias se han expandido, cubriendo casi
todo € territorio provincial y han adquirido una dindmica que ha generado una situacion
contradictoria respecto a la participacion de los pp. Por un lado, se ha potenciado y
acrecentado en forma notoria la participacion de los grupos de pp integrantes de las ferias.
Estas se han constituido en un motor de crecimiento de la participacion y de la demandas
de los pp hacia programas e instituciones locales y provinciales. Por otro, la exigencia de
atencion de las ferias ha debilitado el trabajo que las instituciones y programas de
desarrollo venian realizando, previamente, con los grupos de base (integrantes de la feria o
no). Es el caso de las actividades y capacitaciones dirigidas a generar y aplicar otras
alternativas productivas y comerciales, a incorporar nueva tecnologia, al uso en comun de

maquinariay otros implementos, ala organizacion gremial y administrativa, etc.

De todos modos, en Misiones existe el Movimiento Agrario Misionero (MAM) que tiene
una trayectoria historica desde los afios “70. Este, desde la vuelta de la democracia volvio
a gercer la representacion de pequefios productores -pp- misioneros. EIl MAM es una
organizacion gremial de pequefios productores. 'Y se integra con nuicleos de base en varias
zonas de la provincia, cada nucleo tiene delegados por zonas con a menos 10 socios.
Ahora hay unos 100 nucleos registrados pero los activos son 70. Cada nlcleo tienen entre
10y 30 productores.

El MAM est4 en todos los departamentos de la provincia, donde méas nicleos hay es en
Obera, San Javier, Cainguas y e Soberbio. Cada miembro debe pagar una cuota
voluntaria, pero en general la adeudan, lo que hace que el MAM tenga problemas para su
funcionamiento y por ello también funciona al modo de una ONG.
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Asimismo e MAM participa de una organizacion de segundo grado: Federacion Agraria -
FA-. Sin embargo los pp de Misiones, Salta, Santiago del Estero, Formosa, son y se
sienten muy pequefios frente a los productores trigueros 0 sojeros ain medianos que
conforman FA. AUn asi, estar en FA les ha permitido ser reconocidos como organizacion
de productores, tienen “otro sello” para tener mas posibilidades de encarar negociaciones
con instituciones publicas y privadas.'

De todos modos en los hechos y en la actualidad, puede observarse que e MAM ha
cambiado respecto a su rol histérico, oscilando en su funcionamiento entre ser una entidad
de representacion de intereses del sector pp y funcionar como una ONG, consiguiendo
financiamiento y ejecutando proyectos. De algin modo, e MAM fluctda entre una
organizacion de pp y una ONG, aplicando uno u otro perfil segln las circunstancias. Y
esto es producto también de la politica neoliberal, con su carga de polarizacion econémica
y endiosamiento de la competencia y del individualismo. Lo cual ha asfixiado a las
organizaciones de este tipo: los pequefios productores representados no estéan en
condiciones de sostener a sus organizaciones econémicamente, mas alla de, ademés, haber
sido profundamente desmovilizados y despolitizados durante la dictadura militar.

Esto implica que, en realidad, en Misiones es discutible que exista una organizacion que
genuinamente represente alos pp. Si hay representaciones parcialesy localesy en algunos

temas reivindicativos.

Recientemente, por giemplo se han fortalecido organizaciones locales de ocupantes de
tierras privadas. Este problema de latierra comienza a surgir con mucha fuerza en algunas
zonas donde e gobierno provincia esta tratando de vender tierras ocupadas a capita
extranjero. Se estan entregando las mejores tierras con € agravante que se trata de la
promocién del sector foresto-industrial, que demanda estas tierras para hacer plantaciones
de pino macizo, lo que obliga a desplazar a los ocupantes. APHYDAL (Asociacion de
Promocién Humana y Desarrollo Agroecoldgico Local) es una ONG que trabgja en este
tema con organizaciones de pp vinculados a la problemética de la tierra.  APHIDAL
acompafia a dos organizaciones de pp: @) la OPF (Organizacion de Productores Familiares,
de arededor de 200 familias, que actlan en San Pedro y son permisionarios de tierras

otorgadas por € Estado provincia. Y b) la Comisién Central de Tierras organizacion

1% | nformacion proporcionada por un referente del MAM.

26



informal de ocupantes de tierras privadas. Ambas organizaciones forman parte de la Mesa
Provincia de ppy delaMesaNaciona de pp.*

Otro gemplo, es el caso de la yerba mate. Productores yerbateros medianos consolidados
del centro de Obera, Guarani, Campo Vieraintegran la APAM (Asociacion de productores
agropecuarios de Misiones). En € afio 2001 la APAM dirigié un proceso de lucha —
denominado “el tractorazo” para conseguir una concertacion en e precio de la yerba y
lograr la puesta en funcionamiento del INYM (Instituto Nacional de la Yerba Mate). El
INYM se ha congtituido en un espacio de concertacién de precios con participacion del

gobierno provincia de Misionesy Corrientes, cooperativasy Gobierno nacional.

También vale mencionar a grupo “Unién y Progreso” (150 miembros) promocionado por
el INDES (Ingtituto Nacional de Desarrollo Social y Promocién Humana) en Misiones y
gue lleva a cabo una dinamica de capacitacion propia, sus miembros dan capacitacion a
interior y al exterior de su grupo. Capacitaciones que a veces cobran ensefiando huerta,
envasado, dulces, embutidos, jugos, comidas, medicina natural, botiquines, fabricacion de
jabones, elaboracion de lacteos. Es un grupo con articulaciones y/o interacciones con €l
PSA (Programa Social Agropecuario) con las ferias misioneras (la mayoria de los
feriantes de la feria de San Pedro son socios de esta organizacion) con la Asociacion

Interferia

Articulaciones e Interacciones

Tanto en Salta como en Misiones existen varios programas de desarrollo rural trabajando
con pobres rurales (nacionales, provinciales, de ONG’s con financiamiento nacional e
internacional) sin embargo se observa que existen serias dificultades para articulacion entre
ellos. Y uno de los motivos es € diferente origen de los recursos. no todos tienen la
disponibilidad de dinero en e momento adecuado, no todos tienen el tratamiento del dinero
en lamismaforma. Otro motivo, son los intereses contrapuestos y las competencias entre

elos.

La desarticulacion entre organizaciones que trabagjan en una misma provincia es también
una cuestion de réditos politicos y de enfrentamiento por los recursos ante la falta de una
politica estratégica a respecto. Lo que a veces se da, pero también en forma muy parcial
respecto a conjunto, es una articulacion entre técnicos de diferentes programas y

organizaciones.

1 | nformacion suministrada por un referente de esta ONG.
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De todos modos, hay situaciones particulares donde se dan muchas interacciones de
ONG’'s entre si y de éstas con programas publicos. Un caso muy especial es € de
PROHUERTA. Este Programa entrega semillas y capacita para hacer huertas de
autoconsumo (en general trabaja con familias individuales). En el mismo las interacciones
son bésicas, no podria alcanzar sus resultados sin ellas. Las interacciones estan en la base
fundacional del propio proyecto y, méas aln todavia en épocas de crisis financieras. El
PROHUERTA se ha mantenido activo durante su propia crisis interna (quedd
desfinanciado en 1998) porque la actividad fue sostenida por las ONG’s, las fundaciones y
los programas publicos y privados con los que se vincula. Este tipo de interacciones
merecen una advertencia, aqui las organizaciones participantes trabajan, en general, con €l
grupo familiar y no persiguen un accionar organizado de las familias, més all4 que cada
una haga su propia huerta. En este sentido, es formador, capacita, pero tiene limitaciones
en lo que hace a los objetivos que en esta investigacion se persiguen: la promocién de
organizaciones y de la participacion organizada dirigida a aumentar el control socia de los
pp en latoma de decisiones.

De todos modos, los espacios de mayor articulacién observados se encuentran en la
conformacién de “redes entre organizaciones o individuos’. Entre ellas se pueden
mencionar a modo de gjemplo:

a. LaRed de Agricultura Organica de Misiones (RAOM)

b. La Red Interingtitucional de la zona centro norte integrada por PSA, APHYDAL,
INDES, INTA MINIFUNDIO de San Vicentey de Irigoyen, MAM y RAOM (que los
atraviesa a todos). Fue creada como una propuesta de agricultura organica familiar y
Se organizan eventos o0 actividades en conjunto, como la feria de semilla, la feria de
tecnologias apropiadas. En otras actividades no se involucran todos sus miembros,
como en tierra (INDES, APHYDAL).

c. La Comision Permanente de Semilla. Espacio de articulacién entre numerosas
instituciones (entre otras INTA, MAM, APHYDAL, PSA, INDES, RAOM). Se
trabgja el tema semilla, el objetivo es lograr que los pp produzcan su propia semilla'y
controlen y luchen contra todo lo transgénico. Se redliza un evento anua (la feria
provincial de semillas) donde instituciones y productores se juntan para intercambiar y
hacer semillas.

d. La Union de Trabajadores Técnicos Rurades de Misiones -UTTERMI-. Es una

asociacion de técnicos con personeria que tiene un funcionamiento similar a una ONG.

28



Ocurre que, en el ambito del desarrollo rural en € pais, hay pocos técnicos que tengan
una insercién formal, regular y permanente (como sucede con los del INTA). La
mayoria de |os técnicos estan con contrato, de corto plazo y caracteristicas muy labiles.
Entonces, en Misiones se han asociado buscando proteccién y asesoramiento gremial.
Al mismo tiempo, en ese &mbito, discuten acerca del desarrollo rura en la provinciay
se organizan paraformular proyectosy generar oportunidades de trabajo.

. Algo similar sucede en Sdalta con la Red de Valles de Altura. Este es un grupo
multidisciplinario de técnicos que trabajan en diversas instituciones y programas de
desarrollo rura en e &rido saltefio y su objetivo es encontrar formas aternativas de
desarrollo rural. La idea original fue organizarse como técnicos y abrir instancias de
financiamiento de proyectos. Esta conformada por 22 técnicos de 8 departamentos de
la provincia

Warmi Saygjsungo es una organizacion de segundo grado de apoyo técnico y
financiero a comunidades de base (aborigenes) de Jujuy y Sdta. Agrupa 64
comunidades de la Punay Quebrada (en Jujuy) de Vale Nazareno y Santa Victoria (en
Salta) llegando hasta € sur de Potosi (Bolivia). Se ocupa de desarrollar y financiar
proyectos comunitarios en artesanias, produccion de carne, curtiembre, otorgar
microcréditos y generar servicios de desarrollo de negocios, comunicacion vy
capacitacion.

Red Puna es un “encuentro” entre organizaciones de Punay Quebrada de Salta 'y Jujuy,
y esta formada por 25 organizaciones de artesanos, pequefios productores ganaderos,
horticultores y fruticultores, Muchas son de 2° grado (por lo cua llegan a sumarse
alrededor de 70 organizaciones de base). Sus objetivos estan ligados a la promocién
del desarrollo sustentable de la Puna, Quebrada y Valles, la revalorizacién de la
identidad cultural, la articulacion de estrategias entre distintos sectores del ambito
regional, provincial y nacional.

Red Agroforestal Chaco-Argentina es un @mbito de acercamiento y articulacion entre
instituciones y personas interesadas en resolver la situacion de pobreza y degradacion
ambiental del Chaco argentino (se extiende en las provincias del noroeste y noreste
argentinag, entre ellas en e éarea chaquefia de Salta) y la conforman varias ONG e
instituciones de esta provincia (ADE -Asociacion para €l Desarrollo-, FUNDAPAZ —
Fundacion para € Desarrollo en Justicia y Paz-, INCUPO -Instituto de Cultura
Popular-, INDES, ASOCIANA -Acompafiamiento Social de la Iglesia Anglicana del
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Norte Argentino, BE.PE -Bienaventurados los Pobres-, IDR -Instituto de Desarrollo
rural de laUniversidad Nacional de Salta).

Reflexion final
Como resulta de |o hasta agui sefidlado, existen en el pais (y en particular en Saltay

Misiones) muchas condiciones y gjemplos que vienen gestandose y configurandose en el

sentido expresado en nuestro marco tedrico de hipétesis. Aunque aln se observa que hay

un largo camino por recorrer para su consolidacion institucional, podemos percibir que

muchos de estos casos estén bien encaminados y abren esperanzas de un fortalecimiento

futuro de la calidad de vida de las familias rurales y de susterritorios.
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