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RESUMEN

En los ultimos 25 afos (1991-2015), hubo en la Argentina un creciente proceso de
institucionalidad en torno al desarrollo rural y la agricultura familiar. Esto sirvié de base parala
incorporacion de la perspectiva de cambio climatico en los programas que tuvieran por
finalidad trabajar sobre esas problematicas. La presente Tesis de Maestria tiene como objetivo
analizar tanto ese proceso de institucionalizacion, como asi también la manera en que se
incorpord la perspectiva mencionada. Para esto, la investigaddn recurre a la herramienta del
estudio de caso instrumental, tomando como referencia la ejecucién de un Plan Piloto de
Seguro Horticola para Agricultores Familiares de Corrientes y Santa Fe en el periodo 2014-
2017. A partir del estudio de caso, afirmamos que la institucionalidad fue instalada, pero no
fue consolidada. No obstante, gracias a esa instalacion previa, fue posible incorporar a partir
del 2011, aunque de manera residual, la perspectiva del cambio climatico en los programas de

desarrollo.
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INTRODUCCION

Acerca del presente trabajo:

El Estado y el desarrollo rural en América Latina han sido fuente de numerosos andlisis
e investigaciones desde mediados de la década de 1950 hasta la actualidad y su relacidn,
plasmada en la implementacdén de politicas publicas que tengan por destinatario a la
agricultura familiar, muté de diversas maneras. De hecho, puede observarse un largo recorrido
en cuanto a las perspectivas implementadas, entre las cuales pueden destacar el Desarrollo de
la Comunidad (1930-1960); los Programas de Reforma Agraria (1960-1970); los Programas de
Desarrollo Rural Integral (DRI - 1970-1980) 'y, en el caso particular de nuestra investigadon,
los Programas de Apoyos Integrados en Base a Demanda (1990-2000) y la propuesta de
Desarrollo Territorial Rural (DTR) desde el 2000 hasta la actualidad (Lattuada et a/ 2012B:12-

15)°.

Como sostienen estos autores, en los afios 90, en un contexto de retraimiento en la
intervencién del Estado a nivel regional y nacional, y la priorizaciéon del mercado y la sociedad
en la asignacion de recursos, los Programas de Apoyos Integrados en Base a la Demanda
fueron una variante de aquellos Programas DRI?, quienes consideraban que era la oferta la que

determinabalas necesidades asatisfacer.

Estos programas tenian por objetivo brindar un conjunto de apoyos integrados, en
donde la transferenda de tecnologia disponible ocupaba un lugar central mas no exdusivo, y
en donde a su vez convergian informacién y capacitacidon sobre mercados, diversificacién de la

produccién y acceso al crédito, entre otras actividades. En el caso de | os productores de menos

! Para mayor profundidad enla caracterizacion de estas perspectivas véase Barsky (1990) yDe Janvryetal (1991).
2En el anexo | del presente trabajo de tesis podran encontrar un detalle de todos los programas formulados y
ejecutados bajo la perspectiva de los Programas de Apoyos Integrados en Base a la Demanda y de Desa rrollo
Territorial Rural.

% Para estos ultimos, la satisfaccddn de dichas necesidades estaba limitada a un menu acotado a la oferta elaborada
por las agendas estatales, a partir de las recomendaciones de los organismos de finandamiento intemacdional
(Lattuada 2012B:15)
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recursos, los programas compartian muchos de estos principios, pero el hincapié estaba
puesto en la asistencia finandera a través de créditos blandos y en la asistenda técnica. (idem

2012B:15-16).

Ya hacia la segunda mitad de los afios 90, y en el mismo contexto de retraccién del
Estado y la preponderancia de los actores en el desarrollo del territorio, surge el DTR, el cual
enfatiza la necesidad de profundizar las reformas que posibiliten la consolidacdén de las
instituciones y organizaciones de la sociedad civil a nivel territorial, y su respectiva articulacién
con lo publico a nivel local como clave para el desarrollo rural. Como sugieren Lattuada et a/
(2006), esta propuesta se asienta en el supuesto de una multiplicidad de acciones de tipo
econdmicas o productivas e instituconales especificas promovidas por actores con
competenda sobre un territorio, tanto publicos como privados, que cooperan y
complementan sus esfuerzos, alos que pueden articularse otros factores de caracter regional

o internacional’, cuy sumatoriay sinergia confluyen en un proceso de desarrollo rural.

Cabe destacar que resulta sugerente para esta perspectiva, como sostienen Lattuada
et al (2012:100), el rol secundario que las agendas estatales a nivel naconal poseen como
agentes del desarrollo rural, concepcidn propia de una vision surgidaen una época en donde el

Estado eravisto como un problemay nocomo una solucién (Evans 2008).

Sin embargo, a partir de la recuperacion del rol del Estado como agente de desarrollo,
con su correlato en la recuperaciéon de sus capacidades estatales (Repetto 2004),
paulatinamente se ha ido incorporando en la perspectiva de las politicas publicas de la regidn,
y de la Argentina en particular, la vision en la cual el desarrollo rural debe ser entendido como
un proceso multidimensional en donde se integran aspectos productivos agricolas y no

agricolas, que a su vez se interrelacionan con una multiplicidad de dindmicas institucionales,

4 . .
Lo escrito encursivaesun agregado nuestro.
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politicas, ambientales, culturales y organizativas (Mora Alfaro 2013:100). Para que este
proceso se garantice y se cumpla en forma eficaz, la participacién del Estado es un requisito

fundamental (Lattuada et al 2012:100).

Es importante destacar que la agricultura familiar es un sector de gran importancia
para la seguridad alimentaria de América Latina en general y de |la Argentina en particular, y
sus condicdiones socioecondmicas muchas veces dificultan la recuperacidon y normalizacidon de

sus actividades productivas, afectando la calidad de vida, la seguridad alimentaria y la

estructurasocial de numerosas comunidades (Gonzalez 2014:272).

Si bien la agricultura familiar como concepto académico tiene una larga trayectoria en
la Argentina, en los ultimos tiempos han surgido trabajos que discuten su concepcdn en
términos de sujetos de las politicas publicas de desarrollo rural’, por lo que puede afirmarse
gue su constitucién como sujeto de una politica publica es algo novedoso (Nogueira 2013:02).
En ese marco, Craviotti (2013, citado en Nogueira 2015:73) indica que “...Ia agricultura familiar
como nocidn conceptual y operativa, que engloba a un conjunto heterogéneo de productores
gue recurren al trabajo de sus familias, toma cuerpo al comienzo del nuevo milenio,
(...acompafado...) de una progresiva institucionalizacion de la problematica a nivel del Estado y

de la definicién de politicas”.

La progresiva institucionalizacion de la agricultura familiar permite comenzar a
visibilizar temas que la afectan directamente e instrumentar politicas acorde a las mismas. En
ese marco, las alteraciones que provocan el cambio climdtico y la variabilidad climatica sobre
la produccién agropecuaria, sobre la poblacién rural, en particular la agricultura familiar, y
sobre el estado de los recursos naturales, se han ido transformando en una preocupaddn de la

politica agropecuaria argentina. Si bien en las dos Ultimas décadas se generaron vy

> Véase para masinformacion Schiavoni 2010.
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desarrollaron multiples inicativas y ambitos intemacionales de estudios, investigaciones,
negodiacién, cooperacién y financiamiento, vinculadas a la problematica del cambio climatico
en el sector agropecuario (lICA 2015:07), la incorporacidn de las cuestiones ambientales y de

cambio climaticoalos PDR es, en consonancia con Nogueira (2016:13), algo residual.

La influencia del clima es central en todo el pais y transversal a todas las clases
sociales vinculadas al sector agropecuario. Al aumentar la temperatura, y la consecuente
variabilidad de lluvias (incluso dentro de una misma estacidn climatica), la produccién
agropecuaria se ve afectada, lo cual genera una reduccidn de los rendimientos y la alteracion
de la estacionalidad de los cultivos. Esto provoca un impacto negativo directo sobre la
economia y la seguridad alimentaria de los paises. A su vez, los eventos extremos provocan
dafos en los recursos naturales que luego requieren mucho tiempo para recuperar sus
condiciones (IICA 2015:16). De esta manera, el incremento de la variabilidad interanual de
lluvias (la cual se manifiesta en fendmenos tan disimiles como excesos o déficits hidricos),
como asi también el aumento de eventos climaticos vinculados tales como caida de granizo,
heladas vientos o incendios, se convierten en la principal dependencia y limitaciéon de los

sistemas productivos de laregién (UCAR 2015).

El Proyecto “Adaptacidon y Resiliencia de la Agricultura Familiar del Noreste de
Argentina ante el Impacto del Cambio Climatico y su Variabilidad” (ADAPTANEA) cristaliza la
incorporacion de las cuestiones climaticas alos PDR, haciendo de las mismas su razén de ser.
El Proyecto comenzd a ejecutarse a mediados del 2013, tiene prevista su finalizacion en
diciembre del 2018, y es finandado a partir del acuerdo de donacién suscripto entre la Junta
del Fondo de Adaptacion de las Naciones Unidas y la Unidad para el Cambio Rural (UCAR), en
su rol de entidad nacional de implementacion acreditada. EIl Ministerio de Agroindustria

(MINAGRO), a través de la Oficina de Riesgo Agropecuario (ORA), el Instituto Nacional de
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Tecnologia Agropecuaria (INTA) y el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable (MAyDS)

son las Entidades Ejecutoras del proyecto.

El proyecto ejecuta actividades en las provincias del Chaco, norte de Santa Fe, noreste
de Santiago del Estero y oeste de Corrientes, region fuertemente afectada por fendmenos
recurrentes de variabilidad climatica, con el propdsito de aumentar la capacidad adaptativa y
resiliencia de los pequefios productores agricolas familiares frente a los impactos del cambio
climatico y su variabilidad. Para ello, el mismo ha desarrollado tres ejes principales de

intervencion:

° Componente 1: Aumentar de la capacidad de adaptacion de pequeiios productores
familiares a la variabilidad dimatica a través de diversas actividades, tales como obras de
captacion y almacenamiento de agua, practicas de optimizacién agricola y lainstalacién de un
sistemade seguro horticola para pequefios productores.

° Componente 2: Fortalecer los sistemas de informacion, monitoreo y gestion de la
informaciéon climatica a partir de la integracion y ampliacion de redes agro-
hidrometeoroldgicasy el desarrollo de un sistemade alertatemprana.

° Componente 3: Generar capacidades locales y regionales, tanto para la toma de
decisiones como para la gestidon de las medidas y acciones destinadas a la adaptacién al

cambio climaticoy su variabilidad en el NEA Argentino.

Como dijimos anteriormente, toda actividad productiva vinculada al sector
agropecuario esta expuesta a algun tipo de riesgo climatico. Tradicionalmente, los productores
han ido buscando distintas formas para compensar el riesgo. De esta manera, los seguros se
han constituido en el instrumento finandero por excelencia para reparar parcialmente las
consecuencias negativas de eventos climaticos. En ese marco, la agricultura familiar, al ser

mas vulnerable a la variabilidad y al cambio climatico, requiere de politicas que permitan
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acceder a informacién, créditos y fuentes de financdamiento, como asi también a asistenda

técnicaque permitadesarrollare implementarinnovacion.

Si la adaptacion al cambio climdtico es una oportunidad para estimular las
transformaciones que generen procesos de desarrollo mas sustentables, el estudio y andlisis
de lasincipientes actividades especificas que aborden al cruce de ambos mundos, tales como
un Plan Piloto de Seguro Horticola (PPSH) para agricultores familiares, es un elemento
indispensable para aprovechar esa oportunidad, en tanto es una experiencia que tiene como
publico destinatario a un sector productivo sumamente vulnerable a las vicisitudes del cambio
climatico, histéricamente relegado por el mercado asegurador (por tamafio y tipo de
produccidn), y que a su vez suele rechazar por este tipo de mecanismos, en tanto lo considera

un gasto (UCAR 2017B).

Ante cada acontecdmiento de indole climdtico que afecte su produccién, los
productores agropecuarios, en particular los vinculados a la agricultura familiar, quedan en
una situacién econdmica fragil debido a que en muchos casos no pueden recuperar sus costos
de inversion. Bajo esa circunstancia, deben procurarse los fondos adicionales necesarios que
los deje en condidones de afrontar la produccién de la campaiia siguiente, dado que lo
recaudado no les es suficiente para hacerlo. Al pedir un crédito para tal fin, deben negociarlo
con las entidades financieras en condiciones desventajosas debido al riesgo implicito que sus
explotaciones ostentan por tratarse de una produccidon que ha provocado déficit y, aunque
reciban créditos subsidiados via ley de emergencia agropecuaria, no estarian utilizdndolo para
mejorar su capacidad productiva, lo cual implica una carga en el futuro inmediato sin haber
aumentado el potencial productivo necesario para hacerle frente. En segundo lugar, en un
escenario a futuro en se prevé aumentos de temperatura a mediano y largo plazo (SAyDS

2015), se torna necesario disefiar e implementar politicas publicas que prioricen la adaptacién

16



al cambio climatico, y no que trabajen sobre las consecuencias del mismo, tales como las leyes

de emergenciaagropecuaria.

En funcion de lo planteado anteriormente, el problema de investigacion de la presente
tesis de maestria parte de las siguientes preguntas: ¢Cudles son las caracteristicas de las
politicas publicas en torno al desarrollo rural en la Argentina? En relacion con éstas, ¢Cudles
son los factores que permitieron la implementacién de politicas publicas de adaptacién al
cambio que tengan por destinatarios a la agricultura familiar?, y por altimo, en tanto medida
de adaptacién concreta para la agricultura familiar, ¢cuales son las lecciones que podemos

extraerdel PPSH?

Objetivo General:

Caracterizar las particularidades de las politicas de desarrollo rural en la Argentina en
el periodo 1991-2015, con espedial hincapié en la indusidon de componentes asociados al

cambio climatico.

Objetivos Especificos:

1) Analizar el proceso de negociacién, desarrollo y ejecuddén del Plan Piloto de
Seguro Horticola implementado por el Proyecto ADAPTANEA.

2) Identificar las dificultades surgidas en la implementacién, como asi también
aquellos factores que facilitaron lamisma.

3) Identificar el potencial de replicabilidad y sostenibilidad de laexperiencia.

En relacién con estos objetivos: las hipdtesis que sostiene esta Tesis son las siguientes:

e A partir del alto grado de institucionalidad en lo referente a politicas publicas para la
agricultura familiar, como asi también las discusiones en torno a la misma como concepto
y, en tercer lugar, el fortalecimiento de ciertas organizaciones vinculadas a esta tematica,

fue posible empezar a concebir a la agricultura familiar como sujeto de politicas publicas
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destinadas ala adaptacidn al cambio climatico.

o No obstante este alto grado de institucionalidad, las cuestiones ambientales en general, y
las cuestiones vinculadas a la inclusion de la perspectiva del cambio climatico en los
programas de desarrollo rural (PDR) en particular, son vistas en los ambitos estatales de
maneraresidual.

e El Proyecto ADAPTANEA en general, y el PPSH en particular, representan la cristalizacion
delaincorporaciéndel cambio climaticoenlaagendade los PDR.

e En tanto herramienta novedosa, el PPSH requiere como condicién necesaria de un
subsidio completo por parte del Estado, pero necesita de tres elementos para ser
sostenible en el tiempo: una mejora permanente del producto por parte de las empresas
aseguradoras, una participacion decreciente en el monto pagado por parte del Estado y
una apropiacion por parte de los productores respecto al producto, manifestada a partir

del pagode unaparte de la pdliza.

Marco Metodoldgico:

Esta Tesis pretende abordar metodolégicamente la realidad circunscripta mediante un
estudio de caso simple. Esta eleccién pretende otorgar prioridad al conocimiento profundo y
sus particularidades por sobre la generalizacidon de resultados. En ese sentido, el caso o los
casos de estudio pueden estar constituidos por un hecho, un grupo, una relacién, una
institucién, una organizacién, un proceso social o una situacion o escenario especifico,
construido a partir de un recorte empirico y conceptual de la realidad social (Neiman y

Quaranta 2007:218-219).

No obstante, consideramos adecuada la propuesta de Stake (citado por Marradi,
Archenti y Piovani 2007:238), quien sostiene que el estudio de caso no es una opcién
metodoldgica en si misma, sino la eleccién de un objeto de estudio, ya que es el interés en el

objeto lo que lo define y no el método que se utiliza. De esta manera, cualquier unidad de
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analisis puede convertirse en ese objeto, el cual, en consonancia con lo afirmado por Neiman

et al, se puede tratar tanto de unaunidadindividual como colectiva.

Una vez definido el objeto, en él se concentra toda la atencién investigativa orientada
a un analisis intenso de sus significados, con laintencdn de comprenderlo en detalle. Para tal
fin, y de acuerdo a la tipologia de Stake (ctado por Marradi et al 2007:241)°, llevaremos a cabo
un estudio de caso de tipo instrumental. En este, el caso cumple el rol de mediacién para la
comprensidon de un fendémeno que lo trasciende, en donde el propdsito de la investigacion va
mas alld del caso. De esta forma, el caso es utilizado como instrumento para evidenciar
caracteristicas de algun fenédmeno o teoria, por lo que el foco de la atencidn y la comprensién

desbordaloslimites del caso en estudio, el cual puede ser seleccionado como caso ejemplar.

Es importante destacar que, en un estudio de caso, el objeto de estudio puede ser
abordado desde diferentes métodos y con diversas técnicas de recoleccién de datos y andlisis,
tales como observaddn directa, entrevistas en profundidad, analisis documental, andlisis de
datos estadisticos, etc. (Marradi et al 2007:238). Para el presente trabajo utilizaremos
mayoritariamente fuentes secundarias, tales como publicaciones académicas, documentos
ofidales e institudonales y datos estadisticos, sobre todo para la caracterizacién de los
antecedentes y de los distintos niveles de contexto del objeto de estudio (internacional,
nacional, regional-local). A su vez, utilizaremos fuentes primarias, en particular entrevistas
semiestructuradas a productores horticolas, como asi también a técnicos y a decisores
politicos provinciales y nacionales, para dar cuenta en forma mas exhaustiva de la

especificidad territorial.

®la tipologia de Stake induye el estudio de caso intrinseco, en donde la investigaddn se orienta a una descripdon
densa que relate la espedficidad del caso y no existe ningln interés que trascienda la preocupacdon por el caso en
si; y el estudio de caso colectivo, que consiste en una investigadén comparativa del estudio de varios casos, los
cuales puedensersimilares, diferenteso replicaciones.
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En lo referente a esta perspectiva metodoldgica, si bien Robert Yin (1993) destaca
explicitamente que el estudio de caso no implica ninguna forma particular de recoleccidn de
datos, ya que esta puede ser tanto cuantitativa como cualitativa, para el presente trabajo se
utilizara un abordaje cualitativo, mas allad del uso de algunos datos estadisticos destinados a
complementar algunos aspectos contextuales (Sautu 2005:78). Consideramos que este tipo de
abordaje es el apropiado, ya que se encuentra mas orientado hacia los procesos, y se enfoca
menos en la simple estructura de interaccién entre actores, como lo hace el enfoque
cuantitativo, y mas en el contenido y en la espedcificidad de esas interacciones. A su vez, y
como sostiene Sautu (2005:83), la investigacion cualitativa de estudio de caso tiene una fuerte
orientacién interpretativa, ya que su propoésito es analizar los procesos y fendmenos sodales,
practicas, instituciones y patrones de comportamiento, con el fin de desentrafar los
significados construidos alrededor de ellos, en un contexto o de redes de relaciones sodales,

sistemas de creencia, orituales.

Como herramienta analitica utilizaremos el enfoque de la sistematizacion. Se parte de
comprender por sistematizacidon a “...aquella interpretacidn critica de una o varias experiencias
que, a partir de su ordenamiento y reconstruccion, descubre o explicita la ldgica del proceso
vivido, los factores que han intervenido en dicho proceso, cdmo se han relacionado entre si, y
por qué lo han hecho de ese modo...”, dando cuenta de un proceso de reflexién analitica sobre
la experiencia realizada. Asimismo, la sistematizaciéon hace referencia a un proceso
participativo de conocimiento, luego de la experiencia en una realidad especifica. En este
sentido, una sistematizacién busca analizar y extraer aprendizajes desde la perspectiva de los
actores involucrados. Cabe destacar que la sistematizacién, acorde a una estrategia cualitativa,
pone énfasis en el desarrollo de los procesos, a diferencia de la evaluacién, la cual enfatiza los

resultados (UCAR 2017A:04-05).

La propuesta para la estrategia de aproximadon al objeto de estudio consta de tres
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etapas. En primer lugar se buscard analizar la situaddn inicial, mediante la descripcién del
problema u oportunidad de desarrollo antes de la intervencién, para en una segunda etapa
identificar los procesos de intervencion (actividades, tiempos, actores, métodos y medios y
costos). Finalmente, se buscard analizar la situadoén final, con espedal hincapié en aquellos
elementos que permitan dar cuenta de la replicabilidad y sostenibilidad de la experiencia a

partir de los aprendizajes extraidos.

Como dijimos previamente, el presente trabajo buscard caracterizar las
particularidades de las politicas de desarrollo rural con componentes asociados al cambio
climatico a través de un estudio de caso: el proyecto ADAPTANEA. En este marco,
analizaremos de manera concreta y exhaustiva una actividad de adaptacion al cambio
climatico orientada a los productores familiares del NEA, el Plan Piloto de Seguros Horticola
(PPSH). Para tal fin, y a partir de la presente introduccidn, el trabajo constara de cuatro
apartados y de unas condusiones generales. En el capitulo uno se presenta una discusion
tedrica acerca al Estado, el Gobierno, las Politicas Publicas y la burocracia, para después
identificar aquellos conceptos que servirdn de marco tedrico. En segundo capitulo reflexiona
en torno al concepto de Agricultura Familiar y Politicas Publicas en la Argentina, para
posteriormente dar cuenta del cambio de paradigma en el sector rural, la evolucén del
desarrollo rural como concepto tedrico, la institucionalidad del sector agropecuario en el
periodo 1991-2015 y un breve racconto respecto a los PDR en los periodos 1991-2007 y 2007-
2015. Al finalizar este capitulo, analizaremos la incorporacién de la perspectiva del cambio
climdtico en los Programas de Desarrollo Rural. En el tercer capitulo iniciaremos el estudio de
caso con la descripddn del proyecto ADAPTANEA, mientras que en el cuarto capitulo
continuaremos el estudio de caso mediante el abordaje del PPSH, implementado por el citado
proyecto. En el Ultimo apartado realizaremos algunas condusiones generales, y dejaremos
sembrados algunos interrogantes que nos permitan reflexionar sobre la continuidad de este

tipode experiencias en el futuro.
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CAPITULO 1 - ASPECTOS TEORICOS EN TORNO AL ESTADO Y LAS POLITICAS PUBLICAS

A mododeintroduccion:

Esta investigacion se constituye como un estudio de caso respecto a la ejecucidn de un
seguro horticola implementado por un proyecto de desarrollo rural con financiamiento
internacional, ejecutado a través de organismos tanto nacionales como provinciales, y con una
importante participacién del sector privado: En ese sentido, consideramos relevante llevar a
cabo un estado del arte respecto a nociones tales como Estado, Gobierno, politicas publicas y
burocracia, para después dar cuenta de la evolucidn histérica de las formas estatales. Una vez
realizado el mismo, estableceremos las categorias que formaradn parte de nuestro marco

tedrico.

Adoptamos el mencionado derrotero porque creemos pertinente ir desde las
categorias mas amplias hada las categorias mas especificas. Es decir, partir desde una
definicién de Estado, diferenciado respecto al Gobierno, para después conceptualizar la
intervencién del Estado a partir de la formulacion y ejecucdn de politicas vy, finalmente,
caracterizar la administracion publica como principal herramienta de esa intervencion, sin
perder de vista que la administracion publica y la burocracia no son conceptos equivalentes, ya
gue en si misma la definicidon de burocracia refiere alos regimenes que se disputan el control

del Estadoy del Gobierno.

Dejamos para el final la evoludoén histérica de las distintas formas estatales, ya que nos
sirve de referencia para caracterizar la redefinicion permanente de los limites establecidos

entre el Estadoy la Sociedad.

Definiciones conceptuales sobre el Estadoy el Gobierno:

Desde sus origenes, en los siglos XV y XVI, el Estado moderno estuvo vinculado con los

procesos politicos de las naciones, convirtiéndose en el centro maximo de condensacion de
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poder dentro de una sociedad, tanto por su funcidon de regulador de las relaciones sociales
dentro un territorio, como asi también por ser factor constitutivo de la instanda especifica de
dominacion. Para poder aproximarnos a una definicion conceptual que permita analizar esta
doble funcién, afirmaremos que el Estado cuenta con dos dimensiones fundamentales: a) es
un aspecto de las relaciones sodales y b) es un conjunto complejo de instituciones

burocréticas (Abal Medina 2012:30-31).

Para O’Donnell (2010:76), quien brinda una definicion de clara raiz weberiana, el
Estado es una asociacién con base territorial, compuesta por un conjunto de instituciones y de
relaciones sodiales que penetra y controla el territorio y los habitantes que ese mismo
conjunto delimita. Estas instituciones reclaman el monopolio de la autorizacién legitima de uso
de la coercidn fisica y normalmente tienen, como Ultimo recurso para efectivizar las decisiones
gue toman, supremacia en el control de los medios de esa coercién sobre la poblacidn el
territorio que el Estado delimita. A su vez, podemos agregar que la coercion ejercida por el

Estado nosélo es fisica, sino también simbdlica’ (Bourdieu 2014:19).

En ese marco, el Estado procesa y condesa poderes que emergen de la sociedad, tanto
a nivel local como nacional e intemacional (O’'Donnell 2010:78). De esta manera, garantiza la
reproduccion de un conjunto de relaciones sodiales en el marco de una matriz politico-sodial,?
la cual indica las capacidades diferenciales que tienen los distintos actores y grupos sociales
para la realizacidén de sus propios intereses (Abal Medina 2012:36), de tal forma que el Estado,

como ideal abstracto, debe ser concebido como la instancia politica que articula un sistema de

7 “He aqui un buen ejemplo de lo publico en el propio corazén de lo privado: en el corazén mismo de nuestra
memoria, encontramos al Estado, con sus fiestas dudadanas, dviles o religiosas, y encontramos los calendarios
especificos de diferentes categorias, el calendario escolar y el calendario religioso. Asi pues, nos encontramos todo
un conjunto de estructuras de la temporalidad social marcada por sefiales sodales y poractividades colectivas. Las
constatamos incluso en el corazén de nuestra conciencia personal” (Bourdieu 2014:19).

& Michael Mann identificd cuatro fuentes del podersodal:ideoldgica, econdmica, politica ymilitar. En base a ello, el
concepto de matriz sodal resulta fundamental, ya que, en oposicdn a la idea de sistema, denota que nin guna de
estas fuentes de poder posee de porsi una posicén dominantes respecto de las otras, de tal forma que “..no existe
en las sodedades ni una légica fundonal o dialéctica ni una estructura que detemminen en Ultima instanda el
conjunto delavida social (Mann 1997:956-957).

23



dominacién social (Oszlak 2008:117).

No obstante lo afirmado anteriormente, el Estado, y en particular la élite que lo
conduce, constituye una autoridad auténoma, la cual se expresa mediante el ejercico dos
poderes diferentes; el poder despdtico, que hace referencia a las acciones estatales
emprendidas sin previa negociacién con los distintos grupos de la sodedad, y el poder
infraestructural, el cual da cuenta de la capacidad del Estado para penetrar la sociedad civil y
ejecutar las decisiones politicas. Por lo tanto, el Estado se consolida como una estructura
territorialmente centralizada por la cual las relaciones politicas irradian desde el centro y hacia
el centro, transformandose en una arena social que en si misma le confiere autonomia,
convirtiéndose en un actor con voluntad de poder y con intereses e iniciativas no

necesariamente determinadas porintereses sociales (Mann 2008:58-59/66-68).

Por lo tanto, el Estado debe ser visto como un actor que posee iniciativa y autonomia
propias y, por ende, configura aspectos sustanciales de la realidad sodial, pero también como
una institucddén condicionada y estructurada por el conjunto de relaciones sociales que lo

atraviesa (Abal Medina 2012:34).

Cabe destacar que un elemento fundamental del Estado es el propio Gobierno. Si bien
O’Donnell (2010:82) entiende por Gobierno a “...Ias posiciones enla cupula de las instituciones
del Estado a las que se accede a través del régimen y permiten a los respectivos funcionarios
tomar o autorizar (...) decisiones normalmente emitidas como reglas legales obligatorias sobre
la poblacidn y el territorio delimitado por el Estado...”, nosotros consideramos apropiada para
este trabajo la definicién de Levi (2005:710), quien considera al Gobierno como un aspecto del
Estado, en tanto se constituye como un “...conjunto de érganos a los que institucdonalmente

les estd confiado el ejerciciodel poder.”
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Consideraciones acercade las Politicas Publicas, laadministracién publicay la Burocracia:

A partir de la dindmica de procesamiento y reproduccién de relaciones sociales
descrita previamente, sin desdefiar su poder autdnomo inherente, el Estado devuelve a la
sociedad diversos tipos de politicas publicas, ya que “...formular e implementar politicas es la

esenciade laactividad del Estado” (Oszlak 1984:15).

En ese sentido, consideramos a las politicas publicas como un conjunto de acciones y
omisiones que manifiestan una determinada modalidad de intervencién del Estado en relacién
con una cuestion sodalmente problematizada (issue) que concita la atencdn, interés o
movilizacion de otros actores en la sodedad civil, transformandose de esta manera en un
conjunto de inidativas y respuestas, manifiestas o implicitas, que observadas en un momento
histdrico y en un contexto determinados permiten inferir la posicién predominante del Estado’
frente a una cuestion que atafie a sectores significativos de la sociedad (Oszlak y O’'Donnell
1984:15-16). Estas se constituyen como entidades dindmicas ya que no se comportan como
estructuras inamovibles sino que pueden comprenderse bajo la légica de los procesos

(Nogueira2015B:68).

La politica publica, siempre desde una perspectiva analitica, , corresponde a cursos de
accion y flujos de informacidn reladonados con un objetivo publico definido en forma
democratica, los cuales son desarrollados por el sector publico con la participacién de la
comunidad y el sector privado, e induird, en caso de que sea de calidad, orientaciones o
contenidos, instrumentos o mecanismos, definidones o modificaciones institucionales, como
asitambién la prevision de sus resultados (Lahera Parada 2002:16). Estos flujos de informacién
son observables a través del cido de las politicas publicas, a través del cual, a fines cognitivos,

se pueden establecer diferentes fases: el origen, momento en el cual se puede establecer el

‘

® Oszlak y O'Donnell (1984:16) hablan de posicddn predominante del estado porque “..si una politica estatal es la
suma o producto de inidativas y respuestas, y si tenemos en cuenta que son diversas las unidades y aparatos
estatales potendal y materialmente inwlucrados en la fijacddn de una posicddn, las predisposicones o dedsiones de
las diversas instancias intervinientes resultarana menudo inconsistentes o conflictivas entre si.”
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surgimiento de una cuestion socialmente problematizada mendonada por Oszlak y O’Donnell

(1984), el disefio, lagestidonylaevaluacién (Lahera Parada 2002).

En términos analiticos, la gestion supone un proceso continuo en el cido de la politica
publica, por ser transversal a todas sus fases y por permitir la construccion de espacios
operativos (Nogueira 2015B:68). En ese sentido, Lahera Parada (2002:17) utiliza la expresion
espacios de politicas para hacer referencia a “...un conjunto de politicas tan estrechamente
interrelacionadas que no se pueden hacer descripciones o enunciados Utiles de ellas sin tener

encuenta los demads elementos del conjunto”.

De manera complementaria a lo suscrito anteriormente, Roth Deubel (2002:27),
sostiene que son cuatro los elementos centrales que permiten determinar la existencia de una
politica publica: la implicacion del gobierno, la percepcion del problema, la definicién del
problema y el proceso. A partir de estos elementos, el autor afirma que una politica publica
“..designa la existencia de un conjunto conformado por uno o varios objetivos colectivos
considerados necesarios o deseables y por medios y acciones que son tratados, por lo menos
parcialmente, por una institucidon u organizacién gubernamental con la finalidad de orientar el
comportamiento de actores individuales o colectivos para modificar una situacién perdbida

como insatisfactoria o problematica.”

El Estado, en tanto objetivacion politica del dominio sodal, se expresa en un conjunto
contradictorio e interdependiente de institucdones, por lo que las instandias de dominacién no
se traducen en un aparato monolitico y homogéneo que reconoce una Unica ldgica de accidn
(Abal Medina 2012:35). En ese marco, es necesario destacar que el Estado, como complejo
institudonal, puede desagregarse en cuatro dimensiones: a) un conjunto de burocracias, b) un
sistema legal, entramado de diversas leyes y normas, c) un foco de identidad colectiva, en
cuanto a la constitucién de un «nosotros» que se relaciona con su grado de credibilidad y
d)una dimensién filtro, en el sentido de regular sus limites hada adentro y afuera, intra y
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extra—territorialmente (O’Donnell 2010:78-80). Para los fines analiticos del presente trabajo,
tomaremos como referenda la primera dimensién, dado que las burocracias que integran el
Estado poseen una norma legal que las regula para proteger o determinar algunos fines
respecto del bien comun, por lo que el grado de cumplimiento de tales fundiones guarda

relaciondirectacon la eficaciadel Estado (Nogueira 2015B:65).

Al respecto, es necesario destacar que burocracia y administracion publica, o agencia
estatal, no son conceptos equivalentes. Las administraciones publicas, como organismos
encargados de implementar las politicas publicas, son aquellas que ponen en practica una

III

“repetiddn natural” de sus actividades, cuya contribuddn fundamental es el “Estado
objetivado en burocracia”. De esta forma, la administracion publica se constituye como un
punto de encuentro entre el Estado y la sociedad dvil, en una concepcion del Estado que
trasciende su descripcién en términos del aparato, y se ubica en un contexto de relaciones de

dominacion, estableciéndose de esta forma como una institucddn estatal de caracter

burocraticaque garantiza lareproduccién del sistema (O'Donnell, 1978:1176).

Oszlak (1984:17) refuerza lo sostenido anteriormente, al afirmar que el concepto de
burocracia no se agota ni se ve restringido por los limites establecidos por una agencia estatal,
ya que la burocracia se constituye en un espado de “..materializacién de los proyectos,
iniciativas y prioridades de los regimenes que se alternan en el control del Estado (y) tienden a
manifestarse al interior de los estados, en milltiples formas organizativas y variada
modalidades de funcionamiento cuya cristalizacén es en buena medida producto de las

alternativas de los conflictos sociales dirimidos en esaarena.”
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Evolucion histdricade lasformas estatales, desde el modelo racional normativo hasta el

concepto de Gobernanza.

La evolucidn histdrica de las distintas formas estatales no es mas que la expresion de
una redefinicion permanente de los limites establecidos entre el Estado y la Sociedad. En ese
marco, lo largo del tiempo, y en funcén tanto de las transformaciones sociales, econémicas y
politicas, como asi también de las cambiantes necesidades y demandas imperantes en la
sociedad, se han sucedido distintos tipos de estructuras administrativas (Abal Medina

2012:37).

Con el surgimiento del Estado Liberal Argentino (1880-1930). El espiritu positivista de
orden y progreso fue readaptado por la Administracion Roca bajo el lema “paz y
administracdén”, con el fin de que “..l1a existencia del Estado Nadonal (..) replanteara los
arreglos institucionales preexistentes, desplazando el marco de referencia de la actividad
social de un ambito local-privado a un ambito nacional-publico...” (Oszlak 2004:98), ya que
“...la garantia de expansién y reproduccion de estas relaciones —de produccén capitalista- no
podia quedar librada a las propias fuerzas que las engendraban.” (Oszlak 2008:130). En
términos de Mann (citado en Abal Medina 2012:51), se requeria de un poder que ejerdera su
autoridad de manera centralizada en todo el territorio nacional. Por su estructura

organizacional, El Estado constituia, y constituye, el Unico poder que poseetal capacidad.

En dicho contexto surge el modelo racional-normativo o burocrdtico, el cual se
consolidd durante el periodo del Estado de Bienestar keynesiano (1930-1976). Este paradigma
hace hincapié en dos elementos (Atrio y Piconne 2008): la racionalizacién de la organizacidony
del fundonamiento estatal, y la distincién y separacidn entre las actividades que obedecen a
una racionalidad politica de aquellas que deben ser ejecutadas bajo una racionalidad
predominantemente técnica. En ese marco, Weber (1992), maximo referente tedrico del
modelo de administracién publica burocratico, establece los siguientes principios: 1) rigidas

areas jurisdiccionales; 2) sistema de autoridad jerdrquico; 3) existencia de documentos
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escritos; 4) cuerpo de fundonarios profesionales, especializados y altamente capacitados; 5)
division de tareas y especializacidn por areas y departamentos; 6) carrera administrativa de
largo plazo y estable; 7) estricta observancia de normas administrativas y procedimentales y 8)

programacién presupuestaria, publicamente reguladay controladainstitucionalmente.

Por otra parte, el Estado de Bienestar keynesiano se caracterizé por un sostenido
crecimiento del aparato institucional del Estado, el cual estuvo vinculado a la instauracion de
un nuevo patrén de desarrollo, surgido a partir de la crisis econdmica de 1929. De manera
gradual al principio, y en forma definitiva a partir del primer gobierno peronista, la Argentina
adoptd un nuevo régimen de acumulacion, centrado en la industrializadén sustitutiva de
importaciones, mediante la ampliacidon del ambito de actuacién por parte del Estado, teniendo
un papel sumamente activo en el plano econdmico y en el plano social. A su vez, las
transformadiones en la estructura estatal se dieron a través de dos ldgicas: la del Estado
Keynesiano, crcunscripto a equilibrar las fluctuaciones de los ciclos econémicos, y la del
Estado de bienestar, el cual tenia por objeto garantizar condiciones de vida dignas para todos

sus ciudadanos (Abal Medina 2012:53-54).

La crisis del Estado de Bienestar Keynesiano, y su correlato en la crisis del modelo
burocratico'®, generd las condiciones necesarias para establecer un diagndstico cuanto menos
conservador. La Comision Trilateral, creada en 1973, establecid la necesidad de mercantilizar
las prestaciones sodiales y, a su vez, despolitizar la sociedad, con el fin de no recargar al Estado
con un exceso de demandas. En ese sentido (Camou 2010:10), afirma que la “gobernabilidad”
fue puesta en duda, en funcidon del agotamiento del Estado Interventor, la crisis socio-

III

econdmica y el “...cambiante itinerario de las transiciones y consolidaciones democraticas...”,

propiciando las condiciones necesarias paralarealizacion de sendas reformas del Estado.

%como sostienen Atrio y Piccone (2008:179), “..surgieron problemas como la rigidez organica la inflexibilidad
fundonal, el aumento desmedido de funcionarios, la asimetria de responsabilidades y una marcada reduccién enla
capacidaddel Estado frente a las necesidadesde la Ciudadania.”

29



Oszlak (1999) sefiala dos tipos de reforma. Las reformas de primera generacidn,
desarrolladas en América Latina en la primera mitad de la década de los “90, implicaron un
achicamiento del Estado, no tanto en términos de tamafio del aparato estatal, sino mas bien
gue ese aparato estatal llevaba a cabo fundones y actividades que en el contexto del ideario
neoliberal pasaron a ser ilegitimos. En esta etapa “facil” de la reforma del Estado, que implico
un activo liderazgo del Poder Ejecutivo™, se apelé a la descentralizacén de las
responsabilidades a los gobiernos subnadonales, a la privatizacion de los principales servicios
publicos, a la desreguladdn (lo cual implicé el vaciamiento o supresidon de organismos que
cumplian funciones reguladoras de la actividad econémica) y a la terciarizacién de servicios

(Oszlak 1999:04).

En la Argentina, y en consonancia con el resto de América Latina, este precitado
desmantelamiento del Estado acarred serias consecuendas, las cuales trataron de ser
subvertidas con el lanzamiento de la Segunda Reforma del Estado en 1996. La misma supuso
alcanzar una racionalidad organizativa y fundonal del Estado, para lo cual la supuesta falta de
eficacia y efidencia por parte del Estado debia ser complementada con la intervencién por
parte de otros actores de la sociedad civil. Al respecto, Bresser Pereira (2008:267-271) pone el
énfasis en la necesidad de implementar mecanismos de publicitadon (transformar una
organizacién estatal en una de derecho privado, pero publica no estatal) para la administracion
de los servidos sociales y cientificos?, los cuales, si bien requieren un alto grado de
financiamiento por parte del Estado en forma exclusiva, no necesitan de una ejecucion por
parte del mismo. En términos del citado autor, estas actividades son competitivas, y pueden

ser controladas no solo a través de la administracidn publica (gerencial), sino también a través

Y En el aaso de la Argentina, el Poder Ejecutivo dispuso de amplios poderes discrecionales para administrar el
proceso de reforma por decreto, sin intervenddn del Poder Llegislativo. A su vez, esto fue fadlitado por el
debilitamiento o pérdida de legitimidad de otros actores (partidos politicos de la oposicdn, sindicatos, militares)
quienesenotro contexto podrian haberjugado un papel contestatario y obstructor del proceso (Oszlak 1999:4).

2 Tales como las escuelas, las universidades, los centros de investigacdn de ntifica y tecnoldgica, las guarderias, los
centros de atendon ambulatoria, los hospitales, las entidades de asistenda, los museos, las orquestas, etc. (Bresser
Pereira 2008:271).
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del control social y de la constitucion de cuasi-mercados. De esta manera, La crisis del Estado
no solo pretende manifestarse en términos de reajuste y reformas de cardcter aperturista y
neoliberal, acompafiadas de una reduccién del aparato estatal, sino también en el marco de
una apertura democratica que trae aparejada herramientas de gestiéon orientadas a la

democraciadirectay participativa.

Esta situacidon de Estados supuestamente ausentes e incapaces coincidié con el auge
de los enfoques de la Nueva Gestion Publica (NGP) que tuvo por objeto modificar la rigida,
jerarquica y burocrdatica organizacidn estatal. El primero de ellos tiene por objetivo orientarla
administracdén publica hada los valores y las técnicas propias del sector privado. En las
versiones mas fuertes, las relaciones jeradrquicas de las burocracias son reemplazadas
estructuras organizacionales "horizontales" o aplanadas con pocas jerarquias y en donde
prime la flexibilidad; se establece una orientacién hacia los resultados ("outputs") mas que
hacia las normas o procedimientos (cuando los resultados se consolidan, se orientan hada los
impactos o outcomes de las politicas publicas); los organismos pasan a competir entre siy con
organizaciones privadas para la prestacion de servidos (de los cuales los ciudadanos pasan a
ser vistos como consumidores); se establecen incentivos para elevar la productividad de las
agencias y de los trabajadores; se busca emular el estilo gerendal del sector privado y se

premiael emprendedor mismo (Estévez 2003:4; Abal Medina 2012:40).

Contemporaneamente a la NGP, surge el andlisis de las redes de politicas (o Policy
Networks), el cual constituyé uno de los aportes de la Ciencia Politica al estudio de los
procesos politico-administrativos (Morata 1991; Porras Martinez 2001; Fleury 2002 y Souza
2006). La idea de la red sugiere la manera en la cual una variedad de actores situados en un
laberinto de organizaciones publicas y privadas con interés en una politica en particular se
conectan unos con otros, intercambian ideas, recursos y negodan posibles soluciones a

problemas publicos, generando conexiones que borran los limites entre el Estado y la
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Sociedad, conformandose en una red que fusiona lo publico con lo privado” (Zurbriggen
2011:185). En ese sentido, la existencia de redes a partir de esta perspectiva tenia como
principal mérito la “...integracidon del pluralismo institucional y territorial en el estudio de los

procesos de decisiény elaboracién de politicas publicas...” (Morata 1991:154).

“"

Como sefnala Aguilar Villanueva (2006, citado en Nogueira 2015A:58) “...el Estado
Desarrollador Latinoamericano legitimé una administracién burocratica. Por el contrario, las
crisis del Estado y de las sodedades estatizadas dieron lugar a reflexionar de una manera
diferente la relacién Estado/sociedad en términos amplios, y Estado/administracion
publica/sociedad divil en términos restringidos.” De este modo, la constituddn de redes como
un modo posible de elaboracion y ejecucidn de politicas permite la combinacidn de diferentes
aspectos; los contextos regionales, el tipo de estado, las organizaciones colectivas que

participan en ellas, los recursos publicos que a ellas se asighan y la coordinacién

administrativa, entre otros (Jordana 1995).

Por ultimo, el modelo de gobernanza, surgido a principios del siglo XXI, da cuenta de la
necesidad de involucrar una amplia gama de actores no estatales para garantizar la
satisfaccién de las demandas ciudadana. Mientras la Nueva Gestidn Publica priorizd la
administracidon basada en la légica del mercado y en la incorporacidon de herramientas de
gestidn propias del sector privado, el modelo de Gobernanza hizo mucho mas hincapié en la

gestidn a partir de redes, las cuales son concebidas como estructuras de interdependencia que

involucran multiples actores publicos y privados que necesariamente implican relaciones de
cooperacon e intercambio (Frederickson 2007; Salamon 2002). Al respecto, y en consonanda
con Abal Medina (2012:44), entenderemos a la gobernanza como un tipo de administracion
pubica caracterizada por la cooperacdn vertical y horizontal interjurisdiccional e

interorganizacional, por lo que las politicas publicas necesariamente deben ser entendidas

como un producto que no implica la dedsidn unilateral por parte del Estado, sino que son
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producto de una compleja interaccidon entre este y la sodedad (Jordana 1995) y entre las
distintas agendias y jurisdicciones del mismo Estado. En ese sentido, ningln actor, sea estatal o
no, cuenta por si mismo con suficientes recursos y capacidades como para afrontar las
problematicas actuales, por lo que se requiere de la sinergia de una pluralidad de actores que
trabajen en manera conjunta coordinada, mas aun en un pais federal como el argentino que

Ilevaintrinseco unaestructura estatal multinivel.

Las Capacidades Estatales:

El Estado, en su doble caracter de relacién sodal y aparato institucional, dispone de un
conjunto de propiedades o capacidades estatales que determinan la condicidn estatal (Abal
Medina 2012:46). En ese marco, Oszlak introduce el concepto de “estatidad”, para dar cuenta
que el surgimiento del Estado se corresponde con un proceso formativo en que un “...sistema
de dominacién social ha adquirido el conjunto de propiedades, expresado en funcién de esa
capacidad de articular y reprodudr las relaciones sociales, que definen la existencia del
Estado” (Oszlak 2008:122), de tal forma que los atributos estatales son el resultado de un
proceso social, adoptando un distinto nivel de desarrollo de acuerdo a cada momento histérico

(Abal Medina 2012:46).

Las propiedades que definen la existencia de un Estado son (Oszlak 2008):

1) Capacidad de externalizar su poder: o la posibiidad de obtener

reconocimiento como unidad soberana dentro de un sistema de relaciones
interestatales;

2) Capacidad de institucionalizar su autoridad: o la imposicién de una estructura

de reladiones de poder que tenga por objeto garantizar el monopolio de los medios

organizados de coercién;
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3) Capacidad de diferendar su control: la cual refiere a la posibilidad de contar

con un conjunto de instituciones profesionalizadas que puedan extraer recursos de la
sociedad enformalegitimay centralizaday

4) Capacidad de internalizar una identidad colectiva: a partir de la creacion de

simbolos generadores de pertenencia y solidaridad que refuerzan los mecanismos de

dominacidn.

Estas propiedades permiten dar cuenta no sélo del proceso de formacidn de los
Estados-Nacidn, sino también del dinamismo propio del Estado como concepto, que ha sufrido
y sufre transformaciones posibles de ser identificadas histéricamente, de tal forma que toda
nueva frontera entre el Estado y la Sociedad, expresada en una nueva matriz politica y sodal,
exhibe cambios en la manera en que se manifiestan las mencionadas propiedades (Abal
Medina 2008:47). De este modo, luego de un periodo signado por la hegemonia neoliberal
marcada por la prepotencia del mercado, llevando al Estado a su minima expresion, el
redisefio del accionar publico volvié a posiconar al Estado como un agente fundamental para
alcanzar un mayor equilibrio sodal. En ese marco, Repetto (2004:6) entiende por capacidad

|ll

estatal “...Ia aptitud de gobiemo para plasmar, a través de politicas publicas, los méximos
niveles de valor sodal, dada ciertas restricciones contextuales y segun ciertas definiciones

colectivas acerca de cuéles son los problemas publicos fundamentales y cual es el valor social

especifico que en cadacaso debiese proveerlarespuestaestatal adichos problemas”.

Si consideramos que el Estado debe ser concebido en su doble caracter de relacién
social y de aparato estatal, en consonancia con Repetto (2004:12) podemos identificar dos
tipos de capacidades estatales: la administrativa y la politica. En la tradicion weberiana, la
capacidad administrativa da cuenta de una burocracia coherente en donde coincidan los
intereses particulares de los fundonarios y los intereses de la burocracia en su conjunto,

tomando como premisa exduyente el relativo aislamiento de los funcionarios respecto a las
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demandas de la sodedad y, al mismo tiempo, la constituddn de un cuerpo de empleados
expertos a partir de un reclutamiento meritocratico, que garantice a su vez la posibilidad de
desarrollar una carrera profesional. Sin embargo, Repetto (2004:12) advierte que “...el riesgo
de tomar directamente como sindnimo el concepto de capacidad administrativa con el de

4

capacidad estatal es aplicarlo solo fronteras adentro del Estado..”, por lo que sugiere
incorporar al andlisis la capacidad politica, ya que “el espado de las politicas publicas es
inherentemente relacional, que se define a partir del entrecruzamiento cada vez mas
globalizado entre el Estado y la Sodedad (idem 2004:12). En ese mismo marco, Evans se

"

refiere a la capacidad el Estado “..no simplemente en el sentido de la perida y de la
perspectiva de los tecndcratas que lo integran, sino en el sentido de una estructura
institucional perdurable y eficaz...”, que permita “...Ia aplicacidn consistente de una politica

cualquiera, (lo cual) requiere la institucionalizacion duradera de un complejo conjunto de

mecanismos politicos” (Evans 2008:18).

Marco tedrico seleccionado parael presente trabajo:

Para el presente trabajo, tomaremos como principal premisa que el Estado procesa y
condesa poderes que emergen de la sociedad (O’Donnell 2010:78) y garantiza la reproduccién
de un conjunto de relaciones sociales en el marco de una matriz politico-sodal. Esta matriz se
corresponde a un periodo determinado y a una relacién de poder especifica entre los actores
sociales, acorde a las capacidades diferenciales que tienen los distintos actores y grupos
sociales para la realizacién de sus propios intereses (Abal Medina 2012:36), de tal forma que el
Estado, como ideal abstracto, debe ser concebido como la instancia politica que articula un
sistema de dominacidnsocial. (Oszlak 2008:117).

A su vez, el Estado también debe ser visto como un actor que posee iniciativa y
autonomia propias y, por ende, configura aspectos sustanciales de la realidad sodial, aunque se
encuentre condicionado y estructurado por el conjunto de reladones sodales que lo atraviesa.
(Abal Medina 2012:36).

35



A partir de esta dinamica de procesamiento y reproduccién de relaciones sociales, que
incluye diversas cuotas poder auténomo inherente, el Estado devuelve a la sociedad diversos

“"

tipos de politicas publicas, ya que “..formular e implementar politicas es la esencia de la
actividad del Estado” (Oszlak 1984:15), el cual, como complejo institucional moderno que se
relaciona de diversas maneras con la sociedad civil, condensa su poder y “devuelve acciones a
través de politicas publicas (O’'Donnell 2010).

Las administraciones publicas, como organismos encargados de implementar las

|"

politicas publicas, son aquellas que ponen en practica una “repeticion natural” de sus
actividades, constituyéndose como un punto de encuentro entre el Estado y la sociedad civil,
en una concepdodn del Estado que trasciende su descripcion en términos del aparato, y se
ubica en un contexto de reladones de dominacién que garantiza la reproducciéon del sistema
(O’Donnell, 1978:1176).

A su vez, para el presente trabajo entenderemos a las politicas publicas como un
conjunto de acciones y omisiones que manifiestan una determinada modalidad de
intervencion del Estado en relacidn con una cuestion socialmente problematizada (issue) que
concita la atenddn, interés o movilizaddon de otros actores en la sociedad civil,
transformandose de esta manera en un conjunto de iniciativas y respuestas, manifiestas o
implicitas, que observadas en un momento histdrico y en un contexto determinados permiten
inferir la posicién predominante del Estado™ frente a una cuestion que atafie a sectores
significativos de lasociedad (Oszlaky O’'Donnell 1984:15-16).

Es importante destacar que la gestidén supone un proceso continuo de generacion de

politicas publicas, es transversal a todas sus fases y permite la construccion de espacios

operativos. En ese sentido, Lahera Parada (2002:17) usa el concepto de “espacio de politicas”

B Oszlak y O'Donnell (1984:16) hablan de posicidon predominante del estado porque “..si una politica estatal es la
suma o producto de inidativas y respuestas, y si tenemos en cuenta que son diversas las unidades y aparatos
estatales potendal y materialmente inwlucrados en la fijacidn de una posicidn, las predisposiciones o dedisiones de
las diversas instancias intervinientes resultarana menudo inconsistentes o conflictivas entre si.”
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para referirse al conjunto de politicas tan interreladonadas que no se pueden hacer
descripciones analiticas Utiles sin tomar en cuentalos demds elementos del conjunto.

En ese marco, el Estado, en su doble caracter de relacidn social y aparato institucional,
pudo recuperar para el periodo determinado (2014-2015) un amplio conjunto de propiedades
o capacidades estatales, después de un periodo signado por la hegemonia neoliberal (Repetto
2004:06). No obstante, esta recuperacion no implicd que el Estado vuelva a tener el rol propio
de la matriz estado-céntrica imperante durante el Estado de Bienestar. Por el contrario, surge
un modelo de gestidon basado en la gobemanza, entendida como un tipo de administracion
pubica caracterizada por la cooperacdn vertical y horizontal interjurisdiccional e
interorganizacional. De acuerdo a este modelo, las politicas publicas deben ser entendidas
como un producto que no implica necesariamente la decisién unilateral por parte del Estado,
sino que son producto de una compleja interaccion entre las distintas agencias y jurisdicciones
del Estado y la sociedad (Jordana 1995). Para poder afrontar las problematicas se requiere de
la sinergia de una pluralidad de actores que trabajen en manera conjunta coordinada, mas adn
enun pais federal como el argentino que llevaintrinseco una estructura estatal multinivel.

El modelo de Gobernanza hizo mucho mas hincapié en la gestién a partir de redes, las

cuales son concebidas como estructuras de interdependendia que involucran multiples actores
publicos y privados que necesariamente implican relaciones de cooperaciéon e intercambio
(Salamon 2002).

Dicho todo esto, nos interesa observar como comienza a visibilizarse la cuestiéon del
cambio climatico para los agricultores familiares, y cdmo el Estado se vincula a partir de redes,
en el caso del Proyecto ADAPTANEA en general y el Plan Piloto de Seguros Horticolas en
particular, organizadas por iniciativa propia desde espacios estatales con otros actores

sociales. En este caso, empresas encargadas de brindar seguros agropecuarios y otras

dependencias estatales nacionales o provinciales.
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Cabe destacar que se utiliza la nocion de red en dos direcciones (Nogueira 2015A:61).
En primer lugar, como vehiculo de comunicacién entre el Estado y la sodedad, en tanto redes
estables en el tiempo que garanticen la persistencia de las actividades en un mismo espacio y
con similares actores tanto de la sociedad civil como del propio Estado. En este caso, se
entiende la red como una herramienta para los procesos de elaboracién de politicas publicas.
En segundo lugar, la nocion de red permite acercar al tesista a un modo en particular de
comprender la légica vinculante entre los actores, estatales y societales, vinculados al

desarrollorural y al cambio climatico.
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CAPITULO 2 - DESARROLLO RURAL Y CAMBIO CLIMATICO

A modode introduccion:

El objetivo del presente capitulo es describir las transformaciones en las politicas
publicas en torno al desarrollo rural en la Argentina. En ese marco, y con el fin de
contextualizar dichas modificaciones, haremos en primera instancia una caracterizacién del
cambio de paradigma vinculado a la nueva ruralidad, para en segundo lugar dar cuenta
reflexiones en torno al concepto de agricultura familiar en la Argentina. En tercer lugar
describiremos la institudonalidad publica del sector agropecuario, para después caracterizar
los programas de desarrollo rural (PDR) en dos periodos distintos, 1991-2007 y 2007-2015™.
Finalmente, describiremos la incorporacién de las cuestiones vinculadas al cambio climatico en

losPDR enel periodo 2011-2017.

Cambio de Paradigma, lanueva concepcidnde laruralidad en un contexto de concentracion
econdmicayterritorial:

El concepto “Nueva Ruralidad” surge hace aproximadamente 20 afios, en un contexto
en donde empezd a ser notoria la invalidez conceptual del binomio urbano-rural para dar
cuenta de los recientes cambios en el tejido socioeconémico y cultural del dmbito rural.
Anteriormente, lo rural se concebia como lo local, lo autdrquico, lo cerrado, con pautas
socioecondmicas y sodioculturales propias, en donde la estructura social tomaba como base |a
propiedad entendida como laterritorializacién de lo agricola.

En funcidn del nuevo contexto socioecondmico, propio de los cambios propulsados por
la globalizacién, la vieja dicotomia entre lo rural y lo urbano pierde vigencia por la estrecha

interdependencia que ambos espacios comienzan a tener entre si. De hecho, lo rural

YEn el anexo | del presente comentaremos de manera exhaustiva los programas de desarrollo rural (PDR)
formulados y ejecutados enla Argentina desde el adve nimiento de la democraciahasta el 2015.
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trasciende lo agropecuario, y mantiene fuertes nexos de intercambio con lo urbano a través de
la provision de alimentosy servicios.

En este marco, se puede afirmar que el concepto de nueva ruralidad constituye en si
mismo una manera genérica de expresar la visién de lo rural transformado, mas complejo, en
funddn no sélo de los cambios producto de la globalizacidn imperante, sino también del mayor
peso relativo de la agricultura y de la nueva valoraddn de los recursos naturales y la
biodiversidad. A su vez, es necesario ponderar el nuevo papel de los pobladores, y los distintos
cambios institucionales en el seno tanto del Estado como de las organizaciones del tercer
sector.

En términos de Cefia (1993:29), el medio rural debe ser entendido “...como el conjunto
de regiones o zonas con actividades diversas (agricultura, ganaderia, pesca, mineria, industrias
pequenas y medianas, comercio, servicios, turismo rural) y en las que se asientan pueblos,
aldeas, pequefias ciudades y centros regionales...”, porlo que el medio rural se re-significa en
una entidad socioecondmica en un espacio geografico con cuatro componentes basicos (Pérez
Ramos y Romero 1993:17):

e Un territorio que fundona como fuente de recursos naturales y materias primas,
receptorde residuosy soporte de actividades econédmicas.

e Una poblacidn que, basada en derto modelo cultural, practica actividades muy
diversas de produccién, consumo y reladén social, formando un entramado
socioeconémico complejo.

e Un conjunto de asentamientos que se relacionan entre siy con el exterior mediante el
intercambio de personas, mercancias e informacidn, através de canales de relacion.

e Un conjunto de institucdones publicas y privadas que vertebran y articulan el

funcionamiento del sistema, operando dentro de un marco juridico determinado.
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Por lo tanto, podemos afirmar que el medio rural se encuentra mas diferenciado que
homogéneo, en donde lo rural no necesariamente se encuentra vinculado a lo productivo,
dando lugar a una nueva ruralidad que se caracteriza por espacios que permanecen vinculados
a grandes espados industriales, a espacios en proceso de reestructuracion en funcién de
intereses turisticos y ambientales y a espacios redefinidos como dreas deprimidas, marginales
0 sin uso econdmico potencial.

No obstante, y pese a la diferenciacddén planteada anteriormente, las empresas
transnacionales, y en el caso especifico de la Argentina, los pooles de siembra, asumen una
gran relevanda en los procesos de construccidon y consolidacién de los mercados sub vy
supranacionales, con un claro dominio del capital sobre el agro. Esto da como resultado una
mayor concentracion del capital y de la tierra, que a su vez provoca descampesinizacion, la
precarizaddn del empleo rural (y por consiguiente el crecimiento de la multiocupacion) Y la
expulsidon de medianos y pequefios productores (Gras y Hernandez 2013). Al respecto, entre el
Censo Nacional Agropecuario (CNA) 1988 y el CNA 2002 puede observarse la desaparicddn de
87.688 explotaciones agropecuarias (EAP’s), lo que implica una reduccién de EAP’s de
aproximadamente el 37%. A su vez, la concentracién de la tierra se manifiesta en la diferenda
de la EAP promedio, la cual pasa de 421, hectdreas en 1988 a 524,1 hectdreas en el 2002
(Slutky 2008:11). El conjunto de estos factores condiciona la orientacdén de la produccién
agropecuaria hacia los mercados externos, con un modelo agroproductivo centrado en las
oleaginosas.

En ese sentido, Gras y Hernandez (2013:31) indican, a partir del Anuario Estadistico
2011 de América Latina y el Caribe de la CEPAL, que las exportaciones vinculadas al sector
primario (agro, mineria e hidrocarburos) sobre el total de ventas externas del pais se ha
mantenido con pocos cambios significativos a lo largo de las Ultimas dos décadas: en 1990
representaban el 70,9%, en el 2003 el 72,3% y en el 2010 el 67,8%. Estas cifras no parecen

reflejar un proceso de reprimarizacidon de la economia, pero esconden un fenémeno que debe
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ser destacado, la mayor espedializacidn productiva, anclada en un ndmero reducido de cultivos
oleaginosos (soja y en menor medida, maiz, trigo y girasol). Las autoras, tomando la misma
fuente, indican que los diez principales productos de exportacion se concentran enla sojay sus
derivados, junto al maiz, petréleo (sea el crudo o sus derivados) y los minerales, mientras
desaparecen de ese listado otros bienes primarios como la carne bovina y ovina, el trigo, las
leguminosas, las manzanas frescas, el azlicar o los productos de la industria del acero.

Por lo tanto, es fundamental situar el andlisis de los programas de desarrollo rural en la
Argentina, como asitambién la situacién de la agricultura familiar, partiendo de la base que la
nueva ruralidad se encuentra en un contexto de visiones en disputa, donde la trama de
relaciones sociales se encuentra marcada por solidaridades, conflictos y convergendas entre
los diferentes actores y las diferentes maneras de hacer/pensar los territorios rurales, de tal
forma que la diferenciacién inherente a la nueva ruralidad colisiona con una profunda y
creciente concentracién productiva y territorial. Esta concentracién no solo se manifiesta en la
tenencia de la tierra, sino también al uso que se le da mediante las practicas tendientes al
monocultivo.

Antes de abordar las caracteristicas de los PDR en el marco de esta nueva ruralidad
descrita anteriormente, es necesario caracterizar a los destinatarios de las mismas, ese

complejo entramado social, politico, econdmicoy cultural denominado agricultura familiar.

Reflexiones entorno el concepto de Agricultura Familiarenla Argentina:

La agricultura familiar posee un contexto muy explicito de reproduccién, el cual no es
otro que el modo de produccion capitalista globalizada. En términos Friedman, la produccion
familiar necesita del capitalismo para su reproduccion aun cuando se contemplan las
especificidades derivadas de distintas formaciones sociales, ya que “...mientras la produccién
mercantil simple requiere de economia capitalista, el capitalismo no requiere de ningin modo
de ella aun cuando le proporcona una condicidon necesaria (pero no suficiente) a la existencia
del segundo.” (Friedman 1981:03).
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A continuacion haremos un breve y no del todo exhaustivo recorrido por la produccién
académicade Argentinarespectoala agriculturafamiliar.

En primer lugar se destaca el trabajo de Tort y Roman (2005), quienes se proponen
revisar el uso del término "explotacion predominantemente familiar". Estas autoras advierten
gue, con frecuencia, cuando se utiliza el término "explotacién familiar" se incluye tanto a
campesinos como a productores comerciales. Este tipo de produccidon puede reconocerse
como un "personaje hibrido" y ser de manera simultanea propietario, empresario y trabajador.
Ciertamente no ocurre lo mismo en reladdn a los ingresos en correspondientes roles en el
mercado: renta, gananciay salario.

En ocasiones, tal hibridez se esconde tras el uso de tipologias que sostienen una
concepcdn "bimodal" de la estructura agraria. En palabras de Carmagnani, la tendenda es
diferenciar las estrategias empresariales de las que no lo son y asi, generar politicas
diferenciales. Este autor considera que las ambigliedades en torno a la agricultura familiar
provienen de percibirla como una "novedad" y propone un "nuevo acercamiento a la
definicion de agriculturafamiliar" (Carmagnani 2008:17).

Quaranta (2003), a partir de los datos del Censo de 1988 considera "familiares" a las
explotaciones que se desarrollan "exclusivamente" con aporte de mano de obra familiar.
Ademas de la presenda del "productor familiar capitalizado con ingresos casi exclusivamente
prediales", existe el caso del "productor empresarial con pluralidad de ingresos". Aqui
destacan el fendmeno de la multiocupacion que no es exclusivo de productores mas "pobres".
Por su parte, las explotadones son "pluriactivas" cuando el productor y/o algin otro miembro
de la familia combinan el trabajo de la explotacidn con otra ocupacién relacionada o no con el
sectoragricola, ya seacomo asalariados, como cuentapropistas o como empleadores.

En Craviotti se encuentra que las explotaciones pluriactivas dan cuenta de la
"combinacion de la ocupacion predial agropecuaria con otras ocupaciones, llevadas a cabo

dentro y fuera de la explotacidon" (Craviotti 2002:93). De este modo, la autora considera que
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existe cierto acuerdo en considerar a la familia y no al productor como central en el andlisis. De
hecho, "...una cuestion es considerar la reproduccién del hogar, en donde inciden el conjunto
de ingresos y actividades y otra distinta es evaluar el impacto de las actividades externas sobre
la estrategia productiva predial, en donde resulta pertinente diferendar cudles son los
miembros que laejercen" (Craviotti 2002:96).

Mas recientemente, sobre la base de la informacidn provista por el CNA de 2002 los
trabajos de Obschatko et al. (2006) y Obschatko (2007) elaboran una nueva tipologia,
partiendo de la base de considerar como "pequeiio productor" a aquellos que llevan adelante
tareas productivas en EAP’s de manera directa y no utilizan trabajadores no familiares
remunerados, es decir, trabajadores asalariados. En este caso, el tamafio de la explotacién no
fue un criterio utilizado, pero se establederon limites de extensién tanto de tierra como de
capital, considerando las distintas regiones en las que se divide el pais para el barrido censal. A
partir de este primerdivisorde aguas, el estudio reconoce tres tipos de pequeios productores:

e Estrato de pequefio productor capitalizado: este productor puede evoludionar (realizar
una reproduccion ampliada de su sistema de producdén). No se trata de productores
con rasgos de pobreza estructural pero si presentan dificultades en cuanto al uso de
tecnologia, laasistenciatécnica, créditos, etcétera.

e Estrato intermedio (campesinos o pequefios productores transicionales): estos
productores poseen una escasez de recursos de todo tipo, siendo muy dificil la
posibilidad de evolucién. Si es posible encontrar en ellos rasgos de pobreza, sobre todo
vinculadaalos ingresos prediales.

e Estrato de pequeiio productor que no puede reproducirse a partir de su explotacion y
mantenerse en la actividad (es inviable en las condiciones actuales de la produccion
agropecuaria). Este productor puede tener condiciones de Necesidades Basicas

Insatisfechas (NBI).
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En un estudio posterior, Obschatko et al (2009) re-elaboran la tipologia, tomando

como criterio la variable trabajo asalariado, agregando entonces un tipo de pequefio

productor que puede tener hasta dos trabajadores no familiares remunerados. La re-

elaboracion utiliza (igual que en los trabajos de 2006 y 2007) la informacién del CNA de 2002.

Esta nueva tipologia, reorganizalos tipos 1, 2y 3 en A, B, Cy, el nuevo tipo D (Obschatko et al

2009:16-17):

Familiares TIPO A (equivalente al 3 de la tipologia anterior): no posee tractor, tiene
menos de 50 unidades ganaderas, menos de 2 ha. bajo riego, sin frutales o cultivos
bajo cubierta.

Familiares TIPO B (equivalente al 2 de la tipologia anterior): semicapitalizado, con
tractores de mas de 15 afos de antigliedad, con entre 51 y 100 unidades ganaderas,
entre 2y 5 ha. regadasy hasta mediahaimplantada con frutales y/oinvernaculos.
Familiares TIPO C (equivalente al 1 de la tipologia anterior): capitalizado, posee
tractores con menos de 15 afios de antigiiedad, o tiene mas de 100 unidades
ganaderas, mas de 5 ha regadas o mas de media hectarea implantada con frutales y/o
invernaculos.

Familiares TIPO D: productor familiar que tiene uno o dos trabajadores no familiares
remunerados permanentes (légicamente se trataria de un productor capitalizado o

mas préximo al tipo C).

Por otra parte, la propuesta del "Programa Nacional de Investigacién y Desarrollo

Tecnoldgico para la Pequefia Agricultura Familiar" del Instituto Nacional de Tecnologia

Agropecuaria (INTA 2005) define la produccién familiar como "un tipo de produccién donde la

unidad doméstica y la unidad productiva estan fisicamente integradas, la agricultura es un

recurso significativo en la estrategia de vida familiar, la cual aporta la fraccién predominante
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de la fuerza de trabajo utilizada en la explotacién, y la produccién se dirige tanto al
autoconsumo como al mercado” (INTA 2005: 5).

En contraposicion, el Foro Nacional de Agricultura Familiar (FONAF), un espado
"alternativo" a las organizaciones tradicionales de representacién de intereses en el medio
rural de nuestro pais, define a la agricultura familiar como "una forma de vida y una cuestion
cultural, que tiene como principal objetivo la reproduccién de la familia en condiciones dignas,
donde la gestidén de la unidad productiva y las inversiones en ella realizadas son hechas por
individuos que mantienen entre si lazos de familia, la mayor parte del trabajo es aportado por
los miembros de la familia, la propiedad de los medios de produccién (aunque no siempre de
la tierra) pertenece a la familia, y es en su interior que se realiza la transmisidn de valores,
practicas y experiencias" (FONAF 2006:4).

Para finalizar, en el afio 2007, y a partir de directrices planteadas en el dmbito del
MERCOSUR, que reconocen a la Agricultura Familiar como un sector que requiere politicas
diferenciadas (Resolucion del Grupo Mercado Comin GMC N°25/07), se crea en el ambito de
la SAGYPA el Registro Nacional de Agricultores Familiares (RENAF). El mismo tiene por objeto
constituir una herramienta de identificacion de los agricultores familiares que los califique y
habilite para acceder a las politicas publicas especificas del sector y, en segundo lugar,
simplificar el acceso a politicas publicas, programas y acciones del Estado Nacional orientadas
a la agricultura familiar, a través de una herramienta que permita identificar problematicas y
priorizarlas. Posteriormente, a partir de la sancidn de la Ley 27.118 de Reparacion Histérica de
la Agricultura Familiar en el afio 2014, el RENAF incorpora un tercer objetivo, habilitar el
acceso de los agricultores familiares alos beneficios consagrados poresaley.

El RENAF considera Nucleo de Agricultor Familiar (NAF) a una persona o grupos de
personas, parientes o no, que habitan bajo un mismo techo en un régimen de tipo familiar; es
decir, comparten sus gastos en alimentadcién u otros esenciales para vivir y que aportan o no

fuerza de trabajo para el desarrollo de alguna actividad del ambito rural. Para el caso de
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poblaciones indigenas el concepto equivale al de comunidad. Los recursos productivos
utilizados deben ser compatibles con la capacidad de trabajo de la familia, con la actividad
desarrolladay conla tecnologia utilizadade acuerdo ala realidad de cada pais.

Cabe destacar que los estudios de Obschatko et al llevados a cabo en el dmbito del
Proyecto de Desarrollo de Pequefios Productores Agropecuarios (PROINDER) y las definiciones
del RENAF son consideradas como categorias "oficiales", en el sentido que surgen de los
espacios de cooperacidon técnica de la SAGPYA con el IICA, como es el caso de los estudios del
PROINDER, o de organismos publicos. En ese marco, y como se desprende de sus respectivos
documentos principales y reglamentos operativos, todos los PDR con finandamiento
internacional de segunda generacion (es decir, ejecutados a partir del 2007) utilizan
mayoritariamente las categorias planteadas por Obschatko et a/en el 2006 y reformuladas en
el 2009. En el caso del Proyecto ADAPTANEA, se utilizan ambas categorias, las de Obschatko
(2009) engeneral ylas del RENAF en particular para el Plan Piloto de Seguro Horticola.

Esta heterogeneidad académica en cuanto a la definicién de agricultura familiar tuvo
su correlato en tanto agricultura familiar como cuestion socialmente problematizada. Craviotti
(2013) indica que la AF como “nocidn conceptual y operativa” que engloba a un conjunto
diverso de productores que recurren al trabajo de sus familias toma cuerpo a principios del
milenio. La autora sefiala que este proceso estuvo acompaifado de “..una progresiva
institucionalizacion de la problematica a nivel del Estado y de la definicion de politicas”
(Craviotti 2013:02). Al respecto Nogueira (2015B:73) afirma que “...la discusién no cerrada
sobre la agricultura familiar como sujeto de politicas publicas se enmarca en el contexto del
desarrollo rural puesto que los agricultores familiares (con sus diferendas) resultan los
principales sujetos a los que tales politicas se orientan”, y que su presencia en las
transformaciones institucionales de los instrumentos estatales vinculados al desarrollo rural es
indiscutible, a pesar de las fuertes divergendas al momento de considerar a estos sujetos de

acuerdo a sus practicas, tradiciones y espacios territoriales. En el siguiente apartado, en donde
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describiremos los cambios en la institudonalidad publica vinculada al sector agropecuario,

trataremos de dar cuenta de esas diferencias.

La Institucionalidad Publicadel Sector Agropecuario (1991-2015):

En el ultimo cuarto de siglo, y hasta el afio 2009 inclusive, la politica agraria fue
responsabilidad de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesca (SAGyP), la cual dependio
mayoritariamente del Ministerio de Economia de la Nacién. En ese marco institucional, la
SAGyP contaba con una estructura centralizada pero de débil presenda regional, la cual se
limitaba mayoritariamente a pocos fundonarios que cumplian tareas vinculadas a la
recopilacidn de estadisticas, mientras que las tareas ejecutivas eran desempefiadas por los
organismos descentralizados® (Pifieiro et al 1999:11). Cabe destacar que estos organismos
descentralizados contaban con una significativa participacion del sector privado en su
direccidn.

Como sostienen Lattuada et al (2012A:31), la primera transformacion profunda en la
institucionalidad del sector agropecuario se dio en el afio 1991, a caballo de las reformas
orientadas hacia el mercado impulsadas por el menemismo. En post de brindar sefales de
irreversibilidad respecto al camino elegido, se fomentd una profunda desregulacion de la
economia, la cual, en el ambito rural, implicd la eliminaddn de las juntas de comerdalizacién y
entes de regulacion sectorial, tales como la Junta Nadional de Granos, la Junta Nacional de
Carnes, el Fondo Nacional de la Yerba Mate y el Fondo Nacional del Algoddn. A su vez, las
responsabilidades sobre la conservacidn de los recursos naturales quedaron reservadas a la
Secretariade Recursos Naturalesy Medio Ambiente.

Estas transformaciones, sostienen los autores (idem 2012A:32) implicaron que la

SAGyP tuviera un rol subordinado en el aparato estatal, fruto de la poca capacidad de liderazgo

3 El INTA (Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria), el SENASA (Sernvicio Nadonal de Sanidad Alimentaria) vy,
en menor medida, el INASE (Instituto Nacional de Semillas), el PROMEX (Programa de Promodié n de Exportaciones
de Alimentos yel INIDEP (Instituto Nacional de Investigacionesy Desarrollo Pesquero).
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sectorial que era capaz de ejercer. Este rol se veia potenciado no sélo por la escasa insercion
territorial mencdonada anteriormente, sino también por un disefio organizacional que
respondia a criterios estrechamente sectoriales, asociados a la produccidon de commodities y a
mercados gobernados por la demanda, con un fuerte sesgo pampeano. Esto implicaba serias
limitaciones no solo para abordaren formaintegrada los complejos problemas inherentes a las
cadenas productivas, sinotambién paraaquellos mas bien vinculados al desarrollo rural.

A su vez, los sucesivos e incrementales PDR dirigidos al “alivio de la pobreza” y a la
reconversion productiva de pequenos y medianos productores fueron incorporados a la
SAGPyA con cierta autonomia de las estructuras existentes. Esto implicé el abordaje a una
cuestion socialmente problematizada como la del desarrollo rural a través de una politica
publica fragmentada, basicamente dando respuestas a situadones especificas (idem
2012A:33)"°.

No obstante, por ese entonces las deficiencias en la institucionalidad publica no se
limitaban a una cuestion técnica vinculada al disefio o jerarquia de la SAGyP, sino mas bien a
una concepcoén politica del rol del Estado en la economia y en la sociedad, ya que la
eliminadén y reducddn del aparato estatal no implicaba un mejoramiento en las capacidades
estatales. Por el contrario, las reformas del Estado llevadas a cabo en la Argentina no
significaron en absoluto una mejora en la eficienda y en la eficacia respecto a la ejecucion de
las politicas publicas, sino que redundaron en un debilitamiento del sector publico, con un
correlatoen la pérdida de capacidades y de recursos humanos formados, y en una disminucién
dela cantidady calidad de los bienes publicos.

En el caso especifico del sector agropecuario argentino, sostienen Lattuada et al
(2012A:34) que las reformas del Estado implicaron que las actividades que generaban la mayor
parte del producto bruto agropecuario nacional y regional no fueran objeto de politicas

directas, ni de analisis y seguimiento por parte del Estado. De tal modo, se desprende que el

16 o .z . ~ ,
Para masinformacidnrespectoa los PDR implementados enlos afios “90, veranexo I.
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dinamismo de la produccién primaria en los 90 fue producto de la evolucidn de las variables
macroecondmicas, de los avances biotecnoldgicos y de las iniciativas privadas, sin accionar
alguno por parte del Estado'’. En este contexto, el Unico resultado posible frente a esta
dindmica iba a ser la concentracién, la polarizacddn econdmica y la exdusién social en el
ambitorural.

A partir del afio 2002, el Estado logra recuperar ciertas herramientas que le
permitieron recuperar un piso de estatidad (lazzetta 2005) y de capacidades estatales (Repetto
2004), entendiendo a la estatidad como la posibilidad de generar estrategias con mayor
autonomia en términos de politica macroeconémica. El Estado deja de ser subsidiario al
mercado, para convertirse, gracias a la recuperacion de sus capacidades estatales, en el
principal actor de la recuperacion, con explicita potestad para orientar y regular el mercado,
con el objetivode reasignarlariquezay redistribuirlos excedentes generados.

No obstante, Lattuada y Nogueira (2011:45) indican que para el sector agropecuario
esta primera etapa no fue acompafiada por una reforma que construyera nuevas capacidades
administrativas y politicas. Hasta el afio 2008, el papel desempeiiado por la SAGyP era
administrativo, de recoleccién de informaciéon estadistica y de control burocratico, sin
capacidad alguna para la elaboracidon de politicas publicas. El conflicto por las retenciones en el
afio 2008 propicio las condidones politicas para la creacién a través del decreto N°1365 de un
Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca (MINAGRI) en septiembre del 2009, el cual brindé
mayor jerarquia a la problematica del sector agropecuario y del medio rural en la estructura
del Estado.

El conflicto de la resolucién 125y la posterior creacion del MINAGRI sirven de ejemplo

para dar cuenta de que el Estado, en términos de O’Donnell (2010) procesa y condesa poderes

Y En todo caso, las acdones estatales buscaban contribuir a este escenario. Como muestra vale la resoludén
firmada en 1996 por el ex Secretario de Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Nacddn, Felipe Sola, la cual autorizo el
uso de organismos vegetales genéticamente modificados, o el rol activo de la Comisién Nacional Asesora de
Biotecnologia Agropecuaria (CONABIA) a partirdesucreacionenel afio 1991. Para masdatos ver Poth (2013).
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gue emergen de la sodedad y garantiza la reproduccidn de un conjunto de relaciones sociales
en el marco de una matriz politico-social correspondiente a un periodo determinado y a una
relacién de poder especifica entre los actores sociales, acorde a sus capacidades diferenciales
(Abal Medina 2012:36).

Como sostienen Lattuada y Nogueira (2011:46), la resolucién 125 concentrd errores
conceptuales y de calculo, y a su vez expuso las debilidades de las capacidades administrativas
del Estado, como asi también las flaquezas de las capacidades politicas en las contradicciones y
enfrentamientos tanto en las relaciones publico-publico (conflicto entre la Secretaria de
Comerdo y el Ministerio de Economia, voto no positivo del Vicepresidente de la Nacidn en el
Senado), como asi también en las relaciones publico-sociedad (imposibilidad de construir
altemativas de negodacién para redudr el conflicto, que llegd a amenazar la estabilidad
institudional). La creacidén del MINAGRI se constituyd en el factor determinante que contribuyé
a la reducddn de los niveles de conflicto, materializdndose en la practica disolucén de la
denominada “mesa de enlace”, integrada por las organizaciones gremiales vinculadas al sector
agropecuario (Sociedad Rural Argentina —SR-, Confederaciones Rurales Argentinas —CRA-,
Federacién Agraria Argentina -FAA y Confederacién Intercooperativa Agropecuaria -
CONIAGRO).

Dentro de su diseiio, el MINAGRI jerarquizé la cuestion del desarrollo rural y la
agricultura familiar al incluir dentro de su organigrama una Secretaria de Agricultura Familiar,
como asi también la creaddn del Registro Nacional de Agricultura Familiar (RENAF), de
caracter voluntarioy muyvinculadoalaincorporacién del monotributo social (Craviotti 2013).

Mas alla de esto, las funciones del MINAGRI no se modificaron sustancialmente. Esto
se manifiesta en la carencia de un lugar especifico dentro de la estructura ministerial para

aquello que diferencia a un ministerio de una secretaria, que es la generacién de politicas

51



publicas (Lattuada et al 2012A:35). Esto se resuelve parcialmente, y de manera casi informal*®

con la creacién de la Unidad de Cambio Rural (UCAR), la cual tiene el objetivo de organizar en
forma estratégica la ejecucidn de todos los convenios de préstamos internacionales orientados
al desarrollo rural y agropecuario (los cuales previamente tenian estructuras ad hoc dentro de
la SAGyP y funcionaban de manera independiente), a través la coordinacién y centralizacidon de
las funciones relacionadas con el planeamiento, negociacidon, formulacidn, administracién,
finanzas, control de gestion, monitoreo y evaluacidon del conjunto de los programas vy
proyectos rurales, con el objeto de lograr una “mejor coordinacién y su alineacién a la politica
sectorial fijada por el Ministerio, para lograr una optimizacén de los recursos disponibles”
(Resolucién MINAGRI 45/2009).

Esta nocién de coordinar y centralizar distintas funciones implica articular las
reladiones con instancias supranacionales, nacionales y subnacionales, mayoritariamente del
sector publico. En términos de Repetto (2004), el objetivo de una estructuracién de estas
caracteristicas es el fortalecimiento institucional a partir de la mejorar de las capacidades
administrativas de caracter interno y el mejoramiento de las capacidades politicas, a través del
refuerzoenel didlogo con otrasinstancias.

A su vez, esta coordinacidn y centralizacion se manifiesta en una serie de instrumentos
de politicas publicas que se encuentran muy estrechamente vinculados y que da lugar a una
estructura organizacional que presenta una estructura hibrida, ya que no es una burocracia
clasica de la administracidn publica, pero tampoco responde a una ldgica ajena al ministerio o
independiente de él. Es por esto que la constitucién de la UCAR debe ser entendidaen término
de “espacios de politicas” (Nogueira 2015B:83-84), en tanto programas de desarrollo rural tan
interrelacionadas que no se pueden hacer descripciones analiticas utiles sin tomar en cuenta

los demas elementos del conjunto.

18 Cabe destacar que la creacidn de la UCAR se dispuso a través de la resolucién administrativa N° 45/09 del por
entonces MINAGRI, con facultadas ampliadas a través de la resolucidn administrativa 245/10, por lo que a simple
firma de ministrola misma puede serdisuelta.
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Es importante destacar que para la UCAR el sujeto del desarrollo rural es un “sujeto
econdmico”, por lo cual los margenes de definicién del sujeto son mas amplios, en cuanto los
mismos no son necesariamente pequeinos productores familiares o campesinos en forma
exduyente, sino que incduyen productores con algun grado de capitalizacidn, e incluso grandes
cadenas productivas, como es el caso del PROICSA, que busca fortalecer la industria canera. El
objetivo, para la UCAR, es orientar su accionar a fortalecer la organizacion econdémica, la
producciénylatecnologiacon el objetivo de accederalos mercados.

En el caso de la Secretaria de Agricultura Familiar, creada a partir de la
institucionalidad brindada por el Programa Social Agropecuario (PSA), las politicas
implementadas responden a dindmicas productivas y sociales mas directamente vinculadas a
sujetos con mayor grado de vulnerabilidad, (campesinos, minifundistas o pequefios
productores sin insercién comercial formal), en donde, en consonancia con lo planteado en el
apartado anterior, la ldgica preponderante no necesariamente es la capitalista, sino la de
construirciudadaniaenaquellos sujetos histéricamente desplazados en lasociedad argentina.

En ese sentido, la SAF presenta un cardcter menos burocratico y mds comprometido
con las organizaciones campesinas e indigenas, mientras que la UCAR reviste un rol, al menos
enapariencia, mas familiarizado con estructuras jerarquicas y burocraticas.

Cabe destacar que estas instituciones no son las Unicas instituciones publicas de nivel
nacional vinculadas a los PDR. El MINAGRI ejecuta en forma directa el Programa de Apoyo a
Pequefios y Medianos Productores, laley ovina y la ley caprina, mientras que el INTA cuenta
con el PROFEDER. Ambas cuentan con una percepcion del sujeto del desarrollo rural mas
cercana a la perspectivade laUCAR".

Mas alld de los organismos estatales vinculados al desarrollo rural, a partir de la
recuperacion de las capacidades estatales es posible encontrar distintas instancdias colectivas

con distinto grado de institucionalidad que partidipan en la coordinadén de politicas publicas

19 . s . s .
Podran encontrar mas informacion respectoa los citados PDR enelanexo I.
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vinculados a la tematica (Nogueira 2015A-66/68): como es el caso de la Comisién de Desarrollo
Rural (CDR), creada en 1999 por resolucion de la SAGyPA con el objetivo de sugerir medidas
para facilitar la coordinacidn con las provincias y otros organismos; el Foro de Politicas Publicas
Rurales (FPPR), creada también resolucion de la SAGyPA en el 2006, con el objetivo de discutir,
evaluar y proponer las politicas mds apropiadas a los objetivos de desarrollo y promocidn de
las areas rurales, pero que a diferencia de la CDR contd con la particpacion de actores
estatales y no estatales; el Foro Nacional de la Agricultura Familiar (FONAF), la experiencia
mas acabada en materia de redes, creada a partir de la participacién de la Argentina en la
Reunidn Especializada de Agricultura Familiar del Mercosur (REAF) en el 2004, y que, si bienes
un foro promovido por el Estado, es una de las primeras experiencias que nuclea a un gran
numero de organizaciones del sector agropecuario no solo de los sectores medios y
pampeanos (caso FAA), sino también organizaciones de la AF campesina e indigena vinculadas
a las economias regionales; y, por ultimo, podemos mendonar el Consejo de Agricultura
Familiar, Indigena y Campesina (CAPFl), creada por resolucién del MINAGRI en el 2014 como
un espacio participativo paradebatiry generar politicas publicas para ese sector.

Las cuatro experiencias mencionadas brevemente cuentan con un importante punto
en comun, han sido promovidas y organizadas desde el Estado, a través de distintas
instituciones y con distintaintensidad, y s6lo en algunos casos con participacion de la sodedad
civil. En este sentido, se expanden las redes en los distintos sistemas politicos, pero el Estado
continda teniendo un rol de coordinacién y regulacién fundamental. De esta manera, si bien
los espadios de politicas se conforman como estructuras flexibles y participativas en términos
tedricos, en la practica las redes de politicas vinculadas al desarrollo rural no pueden
trascender el ambito de lo coyuntural al momento de convertirse en una herramienta de
utilidad en el disefio de politicas. La autora parafrasea a Messner (1999) y considera que el
Estado, a través de sus distintos espacios, no solo continda en los contornos, sino que también

los delinea. Induso, en términos de “redes de politicas publicas”, pueden encontrarse
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situadones de suma cero, en vez de encontrar situaciones en donde el Estado habilite |a accion
sin cooptarla encontramos redes en donde el Estado es la accidn.

Por ultimo, en el afio 2014 se sanciona la ley n°27.118 de “Reparacién Histdrica de la
Agricultura Familiar para la construccién de una Nueva Ruralidad en la Argentina”. En términos
generales, la ley promueve la creaciéon de un régimen espedial con el objetivo de valorizar y
priorizar la agricultura familiar en los programas y acciones del Estado, a fin de lograr la
permanencia de sus integrantes en el territorio a través de distintas instandias, tales como: la
generacion de valor agregado y empleo local, el acceso a tierra, agua y otros recursos
productivos, la regularizacién de la tenenda de la tierra, el fortaledmiento de la
institucionalidad local, la valoracién de los modos de produccién ancestrales y la promocién de
practicas agroecoldgicas, entre otros. Si bien laexistenda de una ley de estas caracteristicas en
si misma es de suma importancia, ya que representa la posibilidad de trascender las acciones
de gobierno y transformarlas en politicas de Estado, cabe resaltar que la misma fue sancionada
sinpresupuestoynollegdaser reglamentada(Nogueira et al 2017:41).

A partir de la caracterizacién de la nueva ruralidad como concepto tedrico, las
discusiones en torno a la agricultura familiar y la institucionalidad en el sector agropecuario,
podemos afirmar que, aunque la Argentina es histéricamente un pais agropecuario, el
desarrollo rural no formdé parte de las cuestiones publicas hasta la recuperacion de la
democracia en 1983, momento en que lo hizo de manera muy incipiente. Para dar cuenta de
esta incorporacién en tanto cuestiéon socialmente problematizada, en primera instanda
haremos una breve y suscita caracterizacién del desarrollo como concepto, para después

describirlos programas de desarrollo rural en dos periodos distintos, 1991-2007 y 2007-2014.

Los Programas de Desarrollo Rural enla Argentina (1991-2007):

Tanto para Romero (2006) como para Lattuada (2014), el “desarrollo” es un concepto
relativo, histérico, amplio y complejo, lo cual hace imposible reducido a una Unica definicién
precisa y rigurosa. De hecho, el desarrollo puede ser entendido tanto como un modelo, como
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una politica, un objetivo, un proceso y, mas generalmente, como un resultado o meta del
accionar social y politico.

En un aspecto mas operativo (Romero 2006), el desarrollo puede ser concebido como
un proceso de transformadén de una realidad histdrica y territorial determinada, el cual
involucra:

e Unincrementosostenible de las capacidades productivas,

e Elaumentoyredistribuciéndelariqueza,

o Laatenciéndelasnecesidades basicas de lapoblacién,

e lLa ampliacion de las opdones y capacidades de las personas para el
desenvolvimiento de suvida,

e la preocupaddn por garantizar la continuidad de esas condiciones para las
proximas generaciones.

Asi como el concepto de desarrollo ha sido entendido de diversas formas’, lo mismo
sucede con el concepto de desarrollo rural, el cual ha sido influenciado por las diferentes
disciplinas de las ciencias sodales a través del tiempo y del espacio geografico, pero también
bajo la influencia asimétrica de centros de investigacidn, de ensefanza, organismos
internacionales y gobiernos nacionales. De hecho, |a evolucidon de las ideas sobre desarrollo en
general y programas de desarrollo rural en particular demuestra la amplitud y complejidad de
ambos conceptos, construidos a partir de significados relativos e historicos (Lattuada 2014:40).

En fundién del marco temporal establecido para el presente trabajo’!, en primer lugar

haremos referencia a los Programas de Apoyos Integrados para Pequefios y Medianos

2 Brevemente, ysin serexhaustivos, podemos enumerarla Teoria de la Modemizacién (1945-1965), la Teoria de la
Dependenda (1965-1980), las Propuestas Ambientalistas de Desarrollo (1970-1990), el Enfoque Neoliberal (1990-
2000) y las posturas vinculadas a La Nueva Economia Institudonal y al Neodesarrollismo estructuralista (2000-
2015).

! También podemos mendonar al enfoque del Desarrollo de la Comunidad (1930-1950), el cual tuvo por objetivo
revertir las situadones de extrema pobreza apelando a las fuerzas potendales de las comunidades mas deprimidas
de los paises pobres; la Reforma Agraria (1950-1970), también llamada “revolucidon verde”, cuya propuesta
modernizadora del agro en los paises del tercer mundo estuvo basada enel cambio biotecnoldégico (a través del uso
de fertilizantes, agua y sistemas de riego) y en la produccién agricola basada en el uso de semillas mejoradas y de
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Productores Basados en la Demanda (1991-2007), para en una segunda instancia dar cuenta
de la propuesta del Desarrollo Territorial Rural (2007-actualidad). Si bien el establecimiento de
fechas para el andlisis de procesos histéricos es siempre arbitrario, tomaremos como
referencia el lanzamiento en la Argentina de PDR que hayan incluido en su formulacién los
elementos centrales de ambas perspectivas®’.

Los Programas de Apoyos Integrados para Pequefios y Medianos Productores Basados
en la Demanda, en adelante los programas de primera generacidn, surgieron en un contexto
de globalizaddn, apertura y desregulacién de las economias nacionales, junto a un
retraimiento en la intervencién del Estado. A la inversa de la propuesta del DRI, que influyd en
la formulacidn de PDR en el periodo 1984-1991%, fue la demanda y no la oferta la encargada
de determinar las necesidades a satisfacer. No obstante, esa satisfaccion de la demanda se
encontraba limitada a un menu acotado por la oferta elaborada por las agendas estatales
responsables de los programas, disefiada a partir de las recomendaciones de los organismos
internacionales de financiamiento. El objetivo especifico era resolver situaciones de crisis de
ingresos en el corto plazo, y, de ser posible, consolidar una estrategia de desarrollo sostenible
para el largo plazo a partir de la asistencia técnica, capacitacion y financiamiento, mediante
una estrategia de intervencion focalizada destinada a disminuir la conflictividad social fruto de
las medidas de apertura y desregulacién. A tal fin, la estrategia de estos programas promovia
la creacidn, organizacioén y fortalecimiento de capacidades locales, mediante la articulacion de
los esfuerzos de organismos técnicos, productores, organizaciones gremiales y econdmicas
rurales, entidades intermedias, organizaciones profesionales, universidades, gobiernos locales

e incluso empresas privadas (Lattuada et al 2012B:15-16).

alto rendimiento (junto con practicas productivas que fomentaban el cultivo de una sola espede durante todo el
afio); el Desarrollo Rural Integrado —DRI- (1970-1980), cuya estrategia basicamente consistié en trabajar zonas
especificas, a través de asistenda técnica, apoyo, insumos e infraestructura a lo largo de un tiempo
predeterminado, a fin de impulsar masivamente y desde distintos sectores del Estado una mejora en las
condiciones devida yde produccion. Para mas informaciénverBarsky (2009)y Lattuada et al (2012A).

22 e podra encontrar mas informadén respecto a los distintos PDR formulados y ejecutados en el periodo 1984 -
2015 enel anexol.

2 para mayordetalle de esos programas, veranexo |.
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Tal como sostienen Manzanal y Schneider (2011:56) se puede observar una aparente
paradoja a principios de los "90. Por un lado surgieron una multiplicidad de PDR destinados a
atender la pobreza rural, mientras que por el otro se consolidé la aplicacion del modelo
econdmico neoliberal, que sistematicamente expulsé a los pequeiios agricultores familiares. La
causa de esta paradoja se debe a que los PDR se dirigieron a contrarrestar los efectos sociales
del ajuste a partir de la reversién de la situacién de pobreza rural, lo cual fue posible gracias a
la existencia de finandamiento internacional interesado en aportar recursos en programas de
atencidn a la pobreza que contaran con garantias reales de ejecucidon, mas alla del objeto en si
de financiamiento, ya que los mismos se constituian como deuda publica.

La forma de caracterizar a los beneficiarios en los PDR de primera generacion se
condice con esta estrategia focalizada, ya que los mismos, tanto para los organismos
financiadores como para las autoridades nacionales y provinciales, eran vistos como pequefios
productores pobres, actores de una resistencia desigual respecto al orden econdmico
imperante. Mas alld de esta caracterizacidon, los PDR no solucionaron el problema de la
pobreza rural. Las politicas descritas anteriormente no produjeronimpactos significativos en el
territorio, ni en los mercados regionales, ni en las organizaciones representativas ni en la
situacion econdmicade lamayoriade los pequefios productores agropecuarios.

A suvez, gracias a un estudio de caso en Saltay Misiones Manzanal et al (2003:65-66)
muestran como tres tipos distintos de agricultores familiares recibieron una sumatoria de
asistendas muchas veces superpuestas, de lo cual se desprende que las areas sobre atendidas
no necesariamente estaban bien atendidas, lo cual a su vez impide desconocer cuanta es la
poblacidn efectivamente induida en el conjunto de los PDR. Todo esto indica la ausenda por
ese entonces de una politica integral de desarrollo rural, anclada en evaluaciones sistematicas
instrumentadas con un criterio Unico y uniforme, que pudiera identificar superposiciones entre

componentes, entretipo de proyectosy entre programas.
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Respecto a este tema, y en un plano mas operativo, los PDR de primera generacion
carecieron de una practica sistematica de seguimiento y evaluacidon respecto a la
correspondencia entre lo planeado y lo ejecutado (Manzanal y Nardi 2008:498), en gran parte
debido a una carencia de indicadores que permitieran visualizar el cumplimiento de los
objetivos propuestos. De hecho, las evaluaciones de PDR realizadas en este periodo
constituyeron mas la excepddn que la regla, tales como laefectuada al PRODERNEA en el 2002
(producto de una misién del FIDA que buscaba la reorientacidn del programa) y la del CAPPCA
enel 2003, resultante de lafinalizacion del mismo.

Con respecto al perfil de los beneficiarios de los PDR de primera generacién, el mismo
supo desdibujarse, ya que no solo los sujetos de los PDR no fueron tratados globalmente, sino
qgue ademds no fueron los Unicos actores vinculados al desarrollo de los ambitos rurales. De
hecho, RIMISP (2004:13) sefiala que los PDR de primera generacién experimentaron un
corrimiento hacia arriba en el perfil de los beneficiarios focalizados, como consecuencia de la
mayor capacidad que tienen los sectores de mayores recursos para gestionar apoyo y para
devolver los créditos. Nuevamente los PDR de primera generacién parecieron adecuarse mas a
las necesidades econdmicas e instrumentales propias y de los organismos de financiamiento,
gue a conformar una politica de desarrollo rural Unica dirigida a superar el flagelo de la
pobreza rural. Esto sélo es posible porque durante mucho tiempo desde el Estado mismo no se
mostré un verdaderointerés en conformar una politica Unicade desarrollo rural.

Por otra parte, los responsables de los PDR de primera generaciéon se acostumbraron
a trabajar en situacién de incertidumbre respecto alos de recursos, no solo por |a falta de los
mismos (particularmente graves en el periodo 1999-2003), sino también por la falta de certeza
respecto a la disponibilidad de los mismos en un futuro inmediato. Ademas, la gran cantidad
de PDR existentes en la Argentina en ese periodo, y la sistematica y continuada insistencia en
la creaciéon de otros nuevos (los cuales en la mayoria de los casos estaban dirigidos a las

mismas zonas agregadas de otra forma) respondié mds que nada a la necesidad de atender
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intereses econémicos y financieros de los propios organismos financiadores, mas que por la
preocupacion de los mismos en atender la problematica de la pobreza rural (RIMISP
2004:13)**.

Con respecto a los instrumentos y a la metodologia de intervencidon en los PDR de
primera generacion, puede observarse una falta de complementariedad de éstos con las
politicas publicas de otras areas del gobiemo nacional o provindal, junto a una minima
coordinacidn entre los distintos organismos publicos responsables de ejecutar los PDR, serios
problemas para conformar los grupos y/o cooperativas (recortes artificiales fruto del tope
impuesto para la cantidad de productores, un profundo sesgo a favor de los hombres a la hora
de conformar los grupos), dificultades para financiar distintos proyectos (tales como las
necesidades basicas de los pueblos originarios, los proyectos de titularizacidon de tierras y
cierta insuficienda para de recursos para obras o para equipamientos) y multiples limitaciones
al momento de encarar las capacitacionesy las asistencias técnicas (Manzanal 2007:11).

Por ultimo, en absoluto se puede afirmar que en los PDR de primera generaciéon haya
existido una estrategia definida respecto ala participacidn y el fortalecimiento organizacional.
En esta primera etapa, la participacién de las organizaciones funcioné a modo de consulta
sobre puntos debidamente determinados y delimitados, en la mayoria de los casos en la
formulacién de los proyectos. Ya durante la elaboraciéon, negociacén y ejecucién de los PDR,
en general no se promovié la participacién ni la consulta, distanciandose de lo propuesto en
cada uno de los PDR (Manzanal 2007:12).

Mas alld de esta serie de defidencias, los PDR de primera generacién lograron
cumplimentar una serie de logros, tales como incrementar la visibilidad de la cuestidn
campesing, el hecho de mostrar la necesidad de generar politicas especificas, la formacién de

profesionales especializados en agricultura familiar, el incremento del compromiso por parte

** Como bien sefialan Manzanal (2007:09), el RIMISP es una institucién que articula trabajos con las mismas fuentes
de finandamiento criticadas en este apartado. Porlo tanto, resulta dificil acusara esta organizacion de te neralguna
animosidad o una postura politico-ideoldgica distinta a las mismas.
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de los técnicos de los PDR, una la mayor conciendia social entre los beneficiarios de los PDR
respecto a la importancia de conformar organizaciones, la formalizacién del trabajo familiar
mediante el monotributo social y del accionar grupal mediante la obtencién de personeria
juridica, el impulso en la generacion de experiendas innovativas, la atenddén de las
necesidades especificas de las familias rurales pobres, el creciente protagonismo por parte de
algunos referentes de grupos de productores beneficarios en la gestion de los recursos
financieros y, por ultimo pero no por eso menos importante, el fortaledmiento del proceso
organizadonal dentro de las comunidades rurales, lo cual permitié promover la intervencion

de losbeneficiarios eninstancias de decision.

Los Programas de Desarrollo Rural enla Argentina (2007-2015):

Hacia la segunda mitad de la década de los "90, en el ya mencionado contexto de
retraccion del Estado respecto a su intervencion en el mercado y la sociedad, surge un nuevo
paradigma de desarrollo rural, el Desarrollo Territorial Rural (DTR), que enfatiza la necesidad
de profundizar las reformar que posibiliten la consolidacion de las instituciones y
organizaciones de la sociedad civil a nivel territorial, y su articuladén con lo publico a nivel
local como factor determinantes para los procesos de desarrollo rural (Lattuada et al
2012B:16).

Para ello, Schejtman y Barsky (2008) sostienen que es necesario estimular y facilitar: a)
la vinculacién competitiva de los territorios rurales a mercados mas dindmicos mediante
transformaciones productivas; b) la coordinacidn y las relaciones de cooperacidn entre los
agentes econdmicos, sociales y gubernamentales mediante procesos de desarrollo
institudional; y c) la inclusién transversal de los sectores pobres y sodalmente excluidos, asi
como también de las micro y pequefias empresas agro-rurales en los procesos de
transformacién productivay de desarrollo institucional.

En la Argentina, esta perspectiva fue traducida a una propuesta de desarrollo que
contemplatres caracteristicas principales (Lattuada et al 2012A:97):
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a) la focalizadén territorial, a partir de una zona agroecoldgica y sodoecondmica
determinadacon el finde reducirsu heterogeneidad;

b) el empoderamiento local, para permitir la toma de decisiones a partir de la
participacion de la sodiedad en su conjunto, que a su vez facilite una definicién de los costos
sociales y beneficos privados en un proceso de concertadén entre los actores sobre los
proyectos que se vayan a desarrollaren el dmbito de su territorio;

c) la articulacdén institucional, la cual permite cooperar y complementar las
contribuciones publicas, privadas y sodales, movilizando las asociaciones de productores y las
redessociales paraarticular procesos de desarrollo rural y regional.

Es importante destacar que el DTR surge en un contexto de retraimiento del Estado,
por lo que desde su concepcién no lo cuenta como un factor relevante para garantizar la
focalizacion territorial, el empoderamiento local y la articulacdn institudonal descrita
anteriormente. No obstante este sugerente rol residual en el plano teédrico (Lattuada et al
2012A:100), el Estado, gracias a la recuperacidon de su “estatidad” y de sus “capacidades”,
tiene un rol activo en la construccion del entramado institucional destinado a fortalecer las
economias regionales. Por entramado institudonal hacemos referencia al recupero de la
articuladdon Estado Nacional-Estados Provinciales en lo referente a la ejecuciéon de PDR, como
asitambién a la relacidn que éstos (en conjunto o separadamente) establecen con las diversas
organizaciones de lasociedad civilcon el objeto de empoderar el entramado socioproductivo.

Un buen ejemplo de esta mejor articulacion entre distintas instancias estatales se da
en los PDR de segunda generacidn con financiaddn externa, a partir del trabajo desarrollado

por la UCAR en las provincias donde trabaja. Con una impronta federal, la UCAR delegaen las

2 Es importante resaltar que la Unidad de Cambio Rural cuenta con un area especifica de Seguimiento y Evaluacdon
de programas,algo novedoso respecto alos PDR de primera generacdn. No obstante, su trabajo se dificulta porque
la Linea de Base de cada programa no se constituye en la etapa de formulacidn, sino durante la ejecucion del
mismo.
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Unidades Ejecutoras Provindales (UEP)*® la ejecucién de cada uno de los PDR. A su vez, cada
uno de los PDR mads redentes (como es el caso del Programa de Sustentabilidad vy
Competitividad Forestal, PROICSA y el propio ADAPTANEA) cuenta con componentes que son
ejecutados por instandas estatales con un profundo grado de especializacion, como es el caso
del INTAy del SENASA.

En el caso de los PDR ejecutados por el MINAGRI (como es el caso del Programa de
Apoyo a Pequeiios y Medianos Productores, la ley ovina y la ley caprina) o por el INTA (el
PROFEDER) dicha articulacidn institucional con las provincias no se aplica necesariamente, ya
que ambas instituciones cuentan con ventanillas en cada una de las provincias argentinas. Sin
embargo, es posible observar como existe una articulacidon de hecho, ya que los técnicos de
territorio, y mds aun los extensionistas con vinculo directo con los productores familiares,
arman una “cartera” de programas de ejecucion provincial y nacional para ofrecer. En ese
sentido, uno de los desafios que presentan los PDR de segunda generacion es evitar que haya
un solapamiento “de facto” que beneficie en demasia a un grupo de agricultores familiares en
particular.

De esta manera, los PDR formulados a partir del 2007 comenzaron a homogeneizar los
criterios al momento de su formulacidn. El primer aspecto a destacar es el cambio de
concepddn con respecto a la caracterizacién de los destinatarios. Dicha caracterizacién de
cambia radicalmente, ya que los mismos dejan de ser vistos como pequefios productores
pobres que a su vez son actores de la resistencia frente al avance neoliberal, para
transformarse en pequefios productores concebidos como actores socioecondmicos de relieve
(programas ejecutados por la UCAR y el INTA) o, subsidiariamente, sujetos que deben ser

empoderados paraque puedan ejercer su ciudadania (SsAF-SAF).

%% Uno de los sistematicos problemas que enfrentan las distintas UEP es la permanente rota ddn de los recursos
técnicos, lo cual dificulta la posibilidad de dejar capacidad instalada en las provincias.

63



En el caso de los PDR con financiamiento internacional ejecutados por la UCAR, Los
destinatarios no se limitaron exdusivamente a infraestructura rural (PROSAP) o a los
agricultores tipo | o tipo Il propios de los PDR de primera generacién con en experiencias
asociativas de dificil manutenddn, sino también a productores tipo C o IV de cadenas
especificas’’, como la lactea, la tambera, la citricola o la pesquera. Incluso, comenzaron a
surgir PDR destinados a tematicas histdricamente postergadas, como es el caso de los
programas destinados al sector forestal y al azucarero. A su vez, el PROSAP, que tuvo un
bajisimo nivel de ejecucion durante sus diez primeros afios de existencia, potencid su actividad
a partir del 2003, brindando no solo obras de infraestructuras fundamentales para el
desarrollo de las economias regionales (mas alla de la ampliacidn de la frontera agropecuaria
ligada a la produccién sojera) sino también desarrollando nuevos instrumentos, tales como los
fondos rotatorios, los créditos y los aportes no reembolsables (ANR)*?, los cuales sirvieron para
potenciarel desarrollo de las economias regionales.

En resumen, los programas formulados bajo la perspectiva del DTR parten de un
supuesto, la necesidad de que exista una multiplicidad de acciones econémicas, productivas e
institucionales especificas promovidas por actores con competencia sobre un territorio, tanto
publicos como privados, que cooperen y complementen sus esfuerzos, a las que puedan
articularse otros actores regionales, cuya sumatoria y sinergia confluya en procesos de
desarrollo rural. (Lattuada et al 2006). En ese marco Lattuada et al (2012A:99) realizan una
serie de distinciones a los efectos de evitar definiciones ambiguas que permitan mas de una

interpretacion:

z Huelga dedr que el texto de Obschatko, Foti y Roman (2009), como asi también su version preliminar (Obs chatko
2006) contribuyeron enomemente a homogeneizarla caracterizaddn de los destinatarios en la formulacidn de los
PDR de segunda generaddn. Una de las criticas mas importantes que se les realizd a los PDR de primera generacién
fue justamente la falta de criterios al caracterizar los mismos, lo cual llevé al solapamiento de PDR descrito up
supra.

%8 Estos nuevos instrumentos no reemplazaron a los créditos y a la asistenda témica, herramientas propias de los
PDR de primera generacion, por el contrario, los complementaron.
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a) El territorio sobre el que se despliegan las experiendas es delimitado por una
construccién social, porlo que rara vezabarca una o varias provincias.

b) El desarrollo institucional, de manera especifica, hace referencia a acuerdos entre los
actores, cobrando forma de un contrato comercial, un convenio municipio-cooperativa
o un planestratégicolocal entre varios actores publicosy privados.

c) Este paradigma de desarrollo institucional puede ser entendido como un proceso por
el cual se reducen, y en el mejor de los casos se eliminan, las condiciones de pobreza
rural, incluyendo no solamente a los productores agropecuarios y sus familias sino

también al conjunto de lapoblacidn que reside y trabajaen el ambito rural no agrario.

Por lo tanto, Lattuada (2014:40) sostiene que el desarrollo rural se hace operativo a
partir de procesos sociales, politicos y econdmicos que buscan la transformacion de una
realidad historicay territorial a partirde:

a) Unincrementosostenible de las capacidades productivas.

b) Elaumentoyladistribucidondelariquezagenerada.

c) Laatenciéndelasnecesidades bdsicasde lapoblacién.

d) Ladotacion de mayores capacidades y opciones de las personas para decidir sobre

su destino.

e) La preocupacion por dar continuidad a las condiciones y recursos, tanto naturales

como ambientales, que permitan otorgar similares oportunidades a las

generaciones futuras.

A partir de este Ultimo punto, a continuaddén haremos un analisis respecto a la

incorporaciéon de laperspectiva del cambio climatico en los Programas de Desarrollo Rural.
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Desarrollo Rural y Cambio Climatico enla Argentina (2011-2017):

Previamente indicamos que el “desarrollo” es un concepto relativo, histérico, amplio y
complejo, por lo que es imposible reducirlo a una Unica definicién precisa y rigurosa. A su vez,
el mismo puede ser entendido en su faceta mds operativa como un proceso de transformacién
respecto realidad histérica y territorial determinada, e involucra, entre otros conceptos®’, la
preocupacidon por garantizar la continuidad de esas condiciones para las proximas
generaciones (Lattuada 2014, Romero 2006).

En ese marco, Gudynas (2011 y 2012) indica que lo “ambiental” es tan relevante en
nuestros dias que cualquier discusion al respecto pone en jaque la discusién sobre desarrollo.
En ese sentido, los gobiemos progresistas de América Latina, en distinto grado y de distintas
maneras, fueron incorporando la preocupaddn por lo ambiental, como porejemplo una mayor
cobertura en areas protegidas y medidas de adaptacion al cambio dimatico y, aun asi, estas
medidas resultan insuficientes para revertir o compensar el deterioro ambiental, mas si se
tiene en cuentala “juventud ambiental” de paises como la Argentina.

Al respecto, en un estudio sobre el derrotero de la politica ambiental argentina en el
periodo 1983-2013, Gutiérrez e Isuani (2013:325) indican que el problema radica menos en la
ausencia de normas ambientales y mas en la falta de implementacién y cumplimiento de las
normas existentes, y esto involucra a los tres niveles de gobierno. De hecho, por regla general
(con la notable excepddn de la mineria a cielo abierto), las provincias y los municipios tienden
a bajar los estdndares nacionales, o directamente incumplir tanto la legislaciéon nacional como
su propia legislacion. Esto indica no sélo la falta de una concepcidn estratégica en materia
ambiental, sino también una ausendia de coherenda en tanto subordinacién de las diversas

politicas a la normativavigente.

29a) un incremento sostenible de las capaddades productivas; b) el aumento y redistribucién de la riqueza; c)la
atenddn de las necesidades basicas de la poblacidny d)la ampliacidn de las opdones y capacdades de las personas
para el desenvolvimientode su vida.
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En relacion con la normativa nacional, en un andlisis sobre la aprobacidn de las leyes
de bosques nativos y proteccion de glaciares, Ryan (2014:29-31) sostiene que las
problematicas ambientales cruzaron y dividieron a la coalicién gobernante (FPV y aliados) y
también a los prindpales partidos y espacios de oposicién en el Congreso, de tal forma que la
fragmentaciéon del voto puso en evidencia la falta de posicdones programaticas definidas
dentro de las coaliciones y espadios politicos. De hecho, el avance de la agenda legislativa
sobre las problematicas ambientales esta mas vinculado a la actuacién individual de dertos
politicos que a los posicionamientos y estrategias explicitas de las coaliciones o espacios
politicos de las cuales forman parte. A partir de ambos, el autor sostiene que el déficit de
politizacion de la problematica ambiental en la Argentina contribuye a generar las condiciones
para una politica ambiental reactiva, en tanto los actores centrales del sistema politico
argentino abordan las problematicas ambientales a partir de shocks externos®. En ese sentido,
Nogueira (2016:5) sostiene que no es casual que buena parte de las intervenciones en materia
ambiental tengan por objetivo revertir situaciones que afectan de manera negativa al
ambiente y al medio natural. Por otra parte, y en consonandia con lo planteado anteriormente,
Ryan (ibidem) considera que es posible vislumbrar una institucionalidad politicamente débil a
la hora de enfrentar los obstaculos y desafios planteados por los sectores politicos vy
econdmicos afectados porlas regulaciones ambientales.

Nogueira realza (2016:8-9) esta ausencia de politicidad y de institucionalidad al dar
cuenta que, histéricamente, no ha habido una unidad en la gestiéon de aquello que podria
denominarse la cuestion ambiental. De hecho, en el caso argentino, y al considerar la cuestion
en términos weberianos, es dificil encontrar un cuerpo burocratico con funcionarios de carrera
y un sistema de normas de accién y comportamiento, como asi tampoco una agencia estatal

gue tenga la capacidad de actuar en términos sinérgicos, con capacidad para centralizar el

30 . . .z .z .
El autor toma como ejemplo la intervencién de la Corte Suprema de la Nadodn respecto al saneamiento de la
Cuenca Matanza —Riachuelo.
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control inter-agencia y garantizando un tratamiento transversal y coordinado de la cuestidn.
Esto, en consonancia con las definiciones de Repetto (2004), implica una ausencia de
capacidades politicas y administrativas.

Por lo tanto, la autora (2016:15) sefiala que “...puede decirse que la politica ambiental
(...) se presenta como residual y poco cohesionada (en términos de vinculacién inter-agencia).
Posee un estilo reactivo, concentrado en las consecuencias de los procesos. Asimismo, aunque
existen diferentes espacios estatales a nivel nacional y provindal, tal densidad no posee
efectos positivos en la toma de decision puesto que (...) tales espados funcionan como
unidadesauténomas...”.

En lo referente al Desarrollo Rural y al Cambio Climatico, es posible afirmar que esta
dindmica reactiva y dependiente de shocks externos se replica, pero tomando como referenda
un actor fundamental, los organismos de financiamiento internacional, quienes emergen como
figuras centralestanto en laprovisién de recursos destinados alatematica.

En el caso de la UCAR, su experiencia en la administracidon y ejecucién de fondos
provenientes de organismos de financiamiento internacional le permitié acceder al
financiamiento intemacional destinado al cambio climético, ya que la UCAR se acredito ante el
Fondo de Adaptacion de las Naciones Unidas en marzo 2012. A partir de esa acreditacién, que
implica una revision exhaustiva de los antecedentes de la institucddn respecto a la
administracion efidente y transparente de los recursos, como asi también el respeto a las
salvaguardas ambientales y sociales, la UCAR consiguié financiamiento para el Proyecto
ADAPTANEA y, en segunda instancia, la acreditacién por via rdpida ante el Fondo Verde para el
Clima en marzo del 2016. Estos ejemplos sirven para graficar un elemento planteado en el
primer capitulo, en donde afirmamos que el Estado debe ser visto como un actor que posee
iniciativa y autonomia propias y, por ende, configura aspectos sustanciales de la realidad
social, aunque se encuentre condicionado y estructurado por el conjunto de relaciones

sociales que lo atraviesa. (Abal Medina 2012:36).
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En un estudio sobre el financiamiento dimatico que recibe la Argentina, Aguilar y
Scardamaglia (2014:11) determinaron que entre 2010 y 2014 se recibié un total de USS 7546
millones, correspondientes a 267 proyectos vinculados a mitigacion y/o adaptacion al cambio
climatico. De dichos proyectos, las autoras consideraron que el financiamiento relevante y
directamente vinculado al cambio climatico fue de USS 283 millones correspondientes a 136
proyectos.

En cuanto a la distribucién del financiamiento Climatico, las autoras (2014:18-22)
identificaron que un 45% de los fondos se destinan a la adaptacion, un 30% a los bosques y
REDD+y un 23% a mitigacion. En términos de sectores receptores, los mas relevantes son el
desarrollo forestal (37%), energia (20%), desastres naturales (18%) y agricultura y ganaderia
(12%). Sectores tales como biodiversidad, transporte, residuos y aguas, entre otros,
representan el 13% restante del financiamiento identificado.

En consonancdia con Guzman (2016:49), destacamos que estas cifras fueron
preliminares, en gran parte por la dificultad de clasificar el financiamiento internacional de
manera apropiada y certera, ya que la denominacién de las actividades relacionadas con
cambio dimatico es un tema extremadamente controversial, tanto a nivel internacional como
nacional y territorial. Al respecto, bien vale volver a Sartori (2011:16) quien considera que uno
de los flagelos metodoldgicos que atraviesa a la Cienda Politica es el “estiramiento
conceptual”, el cual esel resultado de la creacién de falsas categorias universales en el intento
de aplicaral mayor niumero posibles de casos al mismo concepto.

A modo de ejemplo respecto a este estiramiento conceptual, en un documentointerno
e inédito presentado por la UCAR para su acreditacién ante el Fondo Verde parael Clima (FVC),
dicha institucién informdé que el volumen financiero de la UCAR respecto a actividades de
cambio dimatico explicitamente disefiadas representa una cartera de mas de 467,5 millones
de ddlares. Sin embargo, y en fundén de la naturaleza de los programas que gestiona, la UCAR

sostuvo que todo su volumen financiero esta relacionado con el aumento de las capacidades
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de adaptacién al cambio climatico, representando una cartera de mas de 1.300 millones de
ddlares de programas en curso y 1,276 millones de ddlares de programas completados hasta el
afio 2015.**

Para justificar tal apredacién, la UCAR indicdé que los proyectos mas grandes,
relacionados con la gestidn de los recursos hidricos, la infraestructura basica, la promocion de
inversiones en cadenas productivas y las iniciativas de mejora competitiva eran proyectos de
adaptacion al cambio climatico. A su vez, en ese documento se afirmé que el “Uso Sostenible
de la Tierray el Manejo Forestal y los Ecosistemas” representan dreas priorizadas porel FVCen
las que la UCAR puede lograr contribuciones significativas sobre la base de experiencias con
tres programas reladonados con esta area: Sostenibilidad y Competitividad Forestal (BID),
Manejo Sostenible de los Recursos Naturales (BIRF) y Conservacion de la biodiversidad en
paisajes forestales productivos (GEF). Por dltimo, la UCAR afirmd que en lo referente a
“Aumento de la Resiliencia y Mejoramiento de los Medios de Vida de las Personas,
Comunidades y Regiones mas Vulnerables” (otra area priorizada porel FVC), se ha demostrado
la debida pertinencia gracias a la ejecucién de un numero importante de programas de
desarrollo rural como PRODERI, PRODEAR, PRODERNEAy PRODERN OA (FIDA).

Mas alld de esta justificacién destinada a abrir nuevas vias de financiamiento, es
posible afirmar que la perspectiva climatica fue incluida explicitamente, por lo menos
nominalmente, en distintos programas con financiamiento internacional a partirdel afio 2011.

Como precedente, se puede mencionar que en el afio 2009 se promulgd la Ley 26.509
de Emergencia Agropecuaria, que reemplaza a la Ley 22.913, donde las ayudas del gobiemo
nacional para atender a los productores por situaciones de emergencias agropecuarias, surgian
de rentas generales. La ley crea el “Sistema Nacional para la Prevenciéon y Mitigaddn de

Emergencias y Desastres Agropecuarios”. Entre sus objetivos se encuentran, prevenir y/o

* para dar mayor cuenta de este estimmiento conceptual, recomendamos analizar el anexo | de Aguilar y
Scardamaglia (2014:33).
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mitigar los dafios causados por factores climaticos, meteoroldgicos, teluricos, bioldgicos o
fisicos, que afecten significativamente la produccién y/o la capacidad de produccién
agropecuaria, poniendo en riesgo de continuidad a las explotaciones familiares o
empresariales, afectando directa o indirectamente a las comunidades rurales. A su vez, la ley
crea el Fondo Nacional para la Mitigaddn de Emergencias y Desastres Agropecuarios
(FONEDA), con un presupuesto de $500 millones de renovacién anual. De este total, $400
millones estan destinados a mitigacién de dafios en zonas declaradas en emergenda y/o
desastre agropecuarioy $ 100 millones a prevencion de dafios parala Agricultura Familiar.

A nivel de PDR, el precursor en la incorporacién de tematicas vinculadas al cambio
climatico fue el Programa de Desarrollo Rural Incluyente (PRODERI), el cual es una iniciativa del
Argentina y esta cofinandado con el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA) y por el
Fondo Fiduciario de Espafia para la Cofinanciacién de la Seguridad Alimentaria. Dicho
programa fue lanzando en el afio 2011 y estara vigente hasta el 2018 (seis afios en total) y su
presupuesto total es de USS 112 millones.

El PRODERI tiene por finalidad promover la mejora de las condiciones sociales y
productivas de las familias rurales, grupos informales y organizaciones pertenecientes a la
Agricultura Familiar, Campesinos y Pueblos Originarios. Su objetivo, en consonancia con la
concepcdn de la UCAR en tanto destinatario visto como sujeto econdmico, es el incremento
de sus ingresos, de su produccidon, la insercion en cadenas de valor y la creacién de
oportunidades de trabajo.

El programa cuenta con una “Estrategia de Atencidén al Medio ambiente y Adaptacion
al Cambio Climatico” que incorpora la nocdn de cuidado del medio ambiente, con especial
interés en la mitigacion de impactos locales y medidas de adaptacidon al cambio dimatico.
Algunos de los siguientes ejemplos orientan pero no limitan el abanico de aportes y acciones
posibles desde esta perspectiva: incorporacion de medidas para la mejora de practicas

agricolas y la mitigacion de impactos ambientales en los planes de negocdios y proyectos,
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desarrollo de sistemas piloto de seguros climaticos, fondos de contingencia y sistemas de
alertatemprana, entre otros.

En ese marco, el PRODERI cuenta con una herramienta de financiamiento especifica
para proyectos de reduccion del impacto ambiental y/o de adaptacidén al cambio climatico
Ilamada Fondo de Adaptacidn al Cambio Climatico (FACCLI). A través de esta herramienta se
busca apoyar (UCAR 2013B:58):

e Acciones vinculadas a la promocidn y desarrollo de planes pilotos para la mitigacion
del riesgo dimatico (sistemas de seguros dimaticos, fondos de contingendia, sistemas
de alerta temprana) y para la estabilizacién de ingresos de los pequefios productores
(programas de compra publica y mecanismos que permitan dar certeza a los precios a
recibirporla produccién);

e Acciones vinculadas a la recuperacion de dafios en activos causados por eventos

climaticos adversosy que afecten al nivel de ingreso de los productores.

Es importante destacar que, si bien el PRODERI contd con el FACCU desde su
documento de disefio, la misma se torné herramienta efectiva de financiamiento para esta
tematica redén a partir del 2015. A partir de esa fecha, fue necesario fomentar el uso de esta
herramienta tanto para los técnicos como para los destinatarios, habida cuenta que la misma
no resultaba “atractiva”, ya que no implicaba un beneficio econémico inmediato. Para sortear
esta dificultad, se tomd la decisién de que el FACCLI sea una herramienta complementaria a
otras herramientas de financiamiento, como es el caso del Fondo para Inversiones para la
Capitalizacion de Inversiones (FICO), el Incentivo para Inversiones Familiares en Finca (IFFl), el
Fondo para Capitalizacién de Organizadones (FOCO) y el Fondo de Apoyo a las Comunidades
Aborigenes (FACA). Esto significa que el FACCL no es tenido en cuenta a la hora de los limites

de financiamiento establecidos por el programa para cada proyecto, de tal forma que ese
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limite puede ser utilizado para actividades productivas y, subsidiariamente, acceder el FACCLI
con otro tipo de iniciativas.

En segundo lugar podemos mencionar al Programa de Inclusién Soco—Econémica en
Areas Rurales (PISEAR), el cual recién comenz6 a ejecutarse en el 2016 y cuenta con una muy
baja ejecucién al dia de la fecha. Este programa estd dirigido a pequefios productores,
trabajadores rurales y comunidades de pueblos originarios. El mismo finanda actividades de
capacitacion, acompafiamiento técnico e inversiones para fortale cer su organizacién, mejorar
sus condiciones de vida, su produccién y comerdializacidn, y promover el acceso a mercados
dinamicos a través de alianzas productivas. EL PISEAR es una iniciativa del Gobierno de la
Republica Argentina finandiada parcialmente con fondos provenientes del Banco Internacional
de Reconstrucciény Fomento (BIRF), poruntotal de USS 76,5 millones de ddlares.

El Programa cuenta con tres componentes: 1) Desarrollo de capaddades; 2)
Condiciones de vida en zonas rurales y 3) Acceso a los mercados. En el marco del segundo
componente (UCAR 2016:6), se brinda financiamiento para inversiones de pequeia escala,
como la rehabilitacidn o construccion de infraestructura comunitaria rural, la provisién de
apoyo técnico y financiero para mejorar la produccdn y comercializacion agricolas, la
realizacidn de actividades para la seguridad alimentaria, la contribucién en la reduccidn de la
vulnerabilidad frente al cambio climatico, la gestién sustentable de los bienes y servicios
ambientales, y la construccién o el mejoramiento de sistemas para el acceso al agua vy
saneamiento (con destino productivo o de consumo humano).

En tercer lugar, podemos mencionar al Programa de Desarrollo Rural y Agricultura
Familiar (PRODAF), ejecutado por la UCAR, que tiene como objetivo general incrementar el
ingreso de los pequefios y medianos agricultores familiares capitalizados (agricultores
familiares tipo C y D de acuerdo a la tipologia establecida por Obschatko et al (2009:03), a
través de un aumento de su respectiva productividad. A tal fin, el programa apoya la

incorporaddn de nuevas tecnologias mediante ANR’s de hasta USS 12.000 en el caso de
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productores individuales, o de USS 120.000 en caso de asociaciones; fomenta el acceso al
financiamiento, mediante la constituddén de un Fondo de Garantia Reciproca que servird de
aval para presentar ante distintos bancos privados, en caso de que los montos a financiar
excedan al brindado porlos ANR’s y brinda asistencia técnica, capacitacidn y fortalecdmiento
de la gestién asociativa y comercial. Los principales desafios que busca enfrentar son: la baja
adopcion de tecnologia, la falta de informacion y/o informacidén asimétrica, el bajo nivel de
escala, el bajo nivel de asociativismoy el limitado acceso arecursos financieros.

Los destinatarios del PRODAF son productores con explotaciones agropecuarias de
hasta 1.000 hectéareas de superficie total, hasta 500 hectéareas en produccién y/o entre 100 y
500 unidades ganaderas, con la posibilidad de tener hasta dos trabajadores permanentes
remunerados. El ambito de aplicacion del programa es el noreste argentino, mas
especificamente la cadena algodonera y la cadena ganadera de |la provincia de Chaco, junto a
la cadena citricola y la cadenalactea de la provincia de Entre Rios. El monto total del préstamo
asciende a la suma de USS 41.000.000, con aportes de los gobiemos nacionales y provinciales
(USS 11.000.000) y del Banco Interamericano de Desarrollo (USS 30.000.000). Comenzd su
ejecuciénaprincipios del 2014, y tiene previstasufinalizacién en el afio 2017.

Este programa cuenta con una estrategia transversal de atencidn al Medio Ambiente y
Adaptacion al Cambio Climatico, la cual incorpora la nocién de cuidado del medio ambiente,
con especial interés en la mitigacién de impactos locales y medidas de adaptaciéon al cambio
climatico.

Dos programas de indpiente inicio (prindpios del 2017) que también incluyen
elementos de cambio climatico son el Programa de Desarrollo de la Cadena Caprina
(PRODECCA) y el Programa de Insercion Econdmica de los Productores Familiares del Norte
Argentino (PROCANOR). El PRODECCA es una iniciativa del Gobierno de la Republica Argentina
financiada pardalmente con fondos provenientes del Fondo Internacional de Desarrollo

Agricola (FIDA). El monto total del préstamo es de USS 20.3 millones, y se priorizan las
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provincias de Chaco, Formosa, Mendoza, Neuquén y Santiago del Estero para inversiones
productivas. EI PRODECCA prioriza beneficiar principalmente a las familias campesinas e
indigenas, cuyo ingreso principal proviene de la actividad caprina, con majadas que oscilan
entre 50 y 400 animales por familia, que forman parte de organizaciones de productores y se
encuentran en las cuencas que el programa identifica en las provincias priorizadas (UCAR
2017C):
e Promover la inclusion de las familias campesinas de menores ingresos, las
comunidades de pueblos originarios, las mujeresy los jovenes;
e Promover una mejor insercion de las familias productoras de productos caprinos enlas
cadenasde valor;
e Promover y fadlitar instancias de didlogo entre actores productivos a través de la

conformacion de Mesas de Cuenca (MC).

Al considerar el potendial riesgo de degradacion de los recursos naturales que implica
la actividad caprina, la estrategia ambiental del programa se implementard de manera integral
y transversal, con foco en de la gestion sostenible de los recursos naturales y el aumento de la
resiliencia del sistema frenteal cambio climatico.

A su vez, la gestion de cuencas considera diferentes niveles para el manejo de los
recursos naturales, a saber: i) cumplimiento con leyes y normativas relacionadas con el medio
ambiente, ii) medidas para evitar o mitigar los dafios, y iii) medidas para mejorar el estado de
los recursos naturales y los ecosistemas en forma integrada. De forma concreta el programa
trabaja en: a) el fortalecimiento de las capacidades de las organizaciones de productores en
temas ambientales; b) la preparacion de planes de cuenca en linea con las leyes y normativas
nacionales y provindales, con una visién integral de los diferentes usos, valores y restricciones

vinculadas a los recursos de la comunidad entera y el fortalecimiento de su adaptacion al
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cambio climdtico™; y c) el fortalecimiento de las capacidades institucionales que implementan
el Programa, para que incorporen en forma efectiva las cuestiones de gestion sustentable de
los recursos naturales y medidas de mitigacion y adaptacion al cambio climatico, reforzando
particularmente suinclusién enlos proyectosintegrales.

Con respecto al PROCANOR, el mismo es una inidativa del Gobierno de la Republica
Argentina financiada parcialmente con fondos provenientes del Fondo Internacional de
Desarrollo Agricola (FIDA). El total del programa asciende a € 36.730.000, de los cuales el 32%
corresponde a aporte local y el resto, al financiamiento del FIDA (el 67%, con préstamo, y el 1%
con una donacién).

La estrategia operativa del programa (UCAR 2017D) estd basada en dos instrumentos
principales: a) el desarrollo de clisteres en las cadenas de valor emergentes y dindmicas,
incluyendo el financiamiento de inversiones sistémicas; y b) los proyectos integrales para la
canalizadén de las inversiones, asistenda técnica y capacitacion para organizaciones y
agricultores familiares. A su vez, el programa tiene ademas tres estrategias de tipo transversal
gue deberan considerarse desde el disefio de sus acciones, su ejecucion e implementacion, y
enel seguimientoy evaluacién delmismo:

e Género;
e Pueblosindigenas;

e Atencién al medio ambientey de adaptacion alcambio climdtico™.

La estrategia de Atenddn al Medio Ambiente y Adaptacion al Cambio Climatico
incorpora la nocién de cuidado del medio ambiente, a través de un enfoque sistémico

orientado hacia la produccidn agroecoldgica, con especial interés en la mitigacdén y

32 .

La cursiva es unresaltado nuestro.
33 . °

Idem nota al pien®33.
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minimizacion de impactos locales y andlisis de la variabilidad climatica para definir medidas de
adaptacion al cambio climatico aplicables alos proyectos.

Por altimo, podemos mencionar a los Fondos para la Gestion Ambiental Sustentable
(ANR’s Ambientales) lanzados por la UCAR a fines del 2017 en el marco de las actividades
realizadas por el PROSAP. Estos ANR’s, si bien no versan estrictamente sobre mitigacién y
adaptacion al cambio climético, si buscan apoyar el desarrollo sustentable de actividades
agropecuarias y promocionar la innovacién tecnolégica, las practicas de bajo ambiental y la
produccidn mas limpia. Estos fondos promueven inversiones de dos tipos:

e Gestidn Sustentable de Recursos y Residuos Agropecuarios para la incorporacidn de
tecnologias y procesos de reducciéon de impacto ambiental, aprovechamiento
sustentable de recursosy revaloracion de residuos agropecuarios;

e Generaddn de energias renovables y eficencia energética, para la incorporacién de
tecnologias y procesos que generen energias renovables, aplicables a la explotacidn,
industrializacién agropecuaria y optimizadén del consumo energético en los procesos

productivos.

En su investigacion, Aguilar y Scardamaglia (2014:27) encontraron que “..en la gran
mayoria de los proyectos analizados tienen al cambio climatico como un componente
secundario, o como un benefido colateral de las actividades del proyecto. Si bien muchos
proyectos han sido etiquetados como cambio climatico, en la gran mayoria la mitigacién o la
adaptacion no constituyen el foco de las actividades del proyecto, sino mas bien una
externalidad positiva”.

Esta reflexion se condice con los PDR mencionados anteriormente. En el caso del
PRODERI, el FACCU es una de cinco herramientas de financiamiento, que tuvo poca ejecucién
hasta el 2015 (o, en su defecto, una ejecuddn que no se condecia con su razon de ser), y que

en el citado afo tuvo que proponerse como herramienta complementaria a los FICO, FOCO,
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FACA e IFFl, ya que los productores, e incluso los técnicos, en el marco de los limites de
financiamiento establecidos por el programa para cada proyecto, preferian optar por ellas, en
tanto representaban beneficdos econdmicos. Con respecto al resto de los PDR mencionados,
salvo el PRODAF todos ellos de muy incipiente inicio, en el mejor de los casos las cuestiones
vinculadas al cambio dimatico representan un aspecto a ser financiado de un componente en
particular (PISEAR). En el caso del PRODAF, el PRODECCA y el PROCANOR, la estrategia es la
habitual a las tematicas ambientales y sociales (género, pueblos originarios y jovenes rurales),
hacer referencia a los mismos como aspectos transversales, pero sin insercidon directa y
especifica en ningun componente en particular. Esto responde a algo ya mendonado
anteriormente, la concepcidn de los destinatarios de los PDR con financiamiento internacional
como sujetos econdmicos que deben ser incorporados al mercado, y no concebir a los
destinatarios, al menos en nuestro tema en particular, como sujetos que deben tener la
capacidad de adaptarse o llevar a cabo medidas de mitigacidon per se ante la certeza de un
climacada vez mas adverso.

En el préximo capitulo hablaremos del Unico PDR que incorpora las cuestiones
vinculadas al cambio climatico como su razén de ser, el proyecto ADAPTANEA. En segundo

lugar, daremos cuentadel PPSHimplementado bajo su érbita.
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CAPITULO 3 - EL PROYECTO “ADAPTACION Y RESILIENCIA DE LA AGRICULTURA FAMILIAR DEL
NORESTE DE ARGENTINA ANTE EL IMPACTO DEL CAMBIO CLIMATICO Y SU VARIABILIDAD:

El Fondo de Adaptacion (FA)** fue estableddo por las Partes de la Convencién Marco
de las Nadones Unidas sobre Cambio Climatico (CMNUCC) en su séptima Conferencia
(Marrakech, Marruecos, 2001) para financiar proyectos y programas de adaptacion al cambio
climatico en paises parte del Protocolo de Kyoto que sean particularmente vulnerables a sus
efectos adversos. El FA se crea en respuesta al reclamo de los paises en desarrollo respecto de
su reducida responsabilidad histérica en la generacién del cambio climatico y su alta
vulnerabilidad al mismo. La financiacdén del FA proviene principalmente de la venta de los
Certificados de Reduccion de Emisiones (CRE), dentro del Mecanismo de Desarrollo Limpio
(MDL), aunque también de contribuciones de los gobiernos, del sector privadoy de individuos.

El FA es el primer fondo que permite el financiamiento directo de los paises miembros,
ya que éstos pueden acreditar instituciones nacionales que se responsabilizan de los fondos
adjudicados a cada pais. Hasta el momento, UCAR, es una de las 28 Entidades Nacionales de
Implementacion (ENI)*® autorizadas ante el FA en todo el mundo, estatus que obtuvo en marzo
de 2012 despuésde un proceso de acreditacion.

En este marco, en abril de 2013 la junta directiva del FA aprobd el proyecto
“Adaptacion y Resiliencia de la Agricultura Familiar del Noreste de Argentina ante el impacto
del Cambio Climatico y su Variabilidad” (Proyecto ADAPTANEA), que es el primero que la UCAR
implementa en su rol de ENI. En esa funcién, la UCAR es responsable del seguimiento,
monitoreo y evaluadén de las actividades, como asi también del debido de los recursos

administrados.

3 www.adaptation-fund.org (fecha de visita 01/02/18).

% https://www.adaptation-fund.org/apply-funding/impleme nting-entities/ national-implementing-entity/ (fecha
de visita 01/02/18).
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El proyecto comenzé formalmente su ejecucion en octubre de 2013. El mismo deberia
haber finalizado en octubre de 2016, pero tras la aprobacién de una enmienda al convenio su
fecha de finalizacion se prorrogd a diciembre del 2018. El Ministerio de Agroindustria
(MINAGRO), a través de la Oficina de Riesgo Agropecuario (ORA); el Instituto Nacional de
Tecnologia Agropecuaria (INTA); y el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable (MAyDS)
son las entidades ejecutoras del proyecto.

El proyecto parte de una premisa fundamental, la vulnerabilidad al cambio climatico
depende no solo de la intensidad del mismo, sino también de la diferente capacidad de
adaptacion que tienen las pobladones que lo sufren. Los impactos observados en el territorio
dependen, por tanto, de una variable exdgena (el cambio climatico), y otra enddgena (la
capacidad de adaptacion de la poblacion y de sus estructuras productivas). En ese sentido, la
adaptacion al cambio climatico se define como “los ajustes en los sistemas naturales o
humanos como respuesta a estimulos climaticos proyectados o reales, o sus efectos, que
pueden moderar el dafio o aprovechar sus aspectos beneficiosos” (IPCC 2007:76), mientras
gue la capacidad de reducir la mencionad vulnerabilidad se denomina resiliencia que, a los
efectos del presente proyecto, debe serentendida como “...|a capacidad de un sistema social o
ecolégico para absorber una alteracién sin perder su estructura bdsica o sus modos de
fundionamiento, su capacidad de auto-organizacidn, ni su capacidad de adaptacion al estrés y
al cambio” (IPCC 2007:87)°.

El proyecto ejecuta actividades en las provincias del Chaco, norte de Santa Fe, noreste
de Santiago del Estero y oeste de Corrientes, con el propdsito de aumentar la capacidad
adaptativa y resiliencia de los pequefios productores agricolas familiares frente a los impactos

del cambio climaticoyla variabilidad.

3 Segun la misma fuente (IPCC 2007:84), la mitigacidén hace referenda a los “cambios y reemplazos tecnoldgicos
que reducen el insumo de recursos y las emisiones por unidad de producddn. Aunque hay varias politicas sodales,
econdmicas y tecnoldgicas que redudrian las emisiones, la mitigacidn, referida al cambio dimatico, es la aplicadon
de politicasdestinadas a reducir las emisiones de gases de efecto invernadero ya potenciar los sumideros”.

80



PROYECTO DE ADAPTACION
AL CAMBIO CLIMATICO

REFERENCIA
[=1] Area ce mervencica
el proyecto

llustracién 1: Area de Intervencién del Proyecto ADAPTANEA. (Fuente: UGAS/UCAR)

Es importante destacar que la formulacion del proyecto trabajé con datos de la
Segunda Comunicadén Nacional sobre el Cambio Climatico. En la misma se dedara que en
Argentina un importante efecto “...se debe a la variabilidad interanual de la precipitacion que
impacta fuertemente en la produccion agropecuaria en periodos de sequia y también cuando
se registran grandes lluvias que generan excedentes hidricos y causan inundaciones de campos
productivos, dafios a la infraestructura, la seguridad y la salud de las poblaciones urbanas”
(SMA 2007:93).

En el tiempo transcurrido desde la aprobacién del proyecto en abril de 2013, se
publicé una nueva Tercera Comunicacion Nadonal sobre Cambio Climatico —32 CNCC- (SAyDS
2015), cuyos resultados corroboran la pertinencia de la intervencién en cuanto al tipo de
riesgo selecdonado y al drea territorial elegida. No obstante, es necesaria una aclaracién, para
la 32 CNCC estas provindias forman parte de la Regién Central, en particular de la Ecorregién

Chaco Seco, por lo que el andlisis de los datos climaticos se realiza a nivel de la primera (mayor
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escala) y no a nivel de la segunda (menor escala). La Ecorregién del Chaco Seco se caracteriza
como semidrida, aunque atenuada en su parte mas oriental. Se extiende por la mayor parte de
las provincias de Chaco, Formosa y Santiago del Estero y norte de Santa Fe y Cdrdoba, y su
vegetacion de parque se identifica muy intervenida por la intensa explotacién forestal y la
ganaderia extensivay en muchas zonas por la agricultura (SAyDS 2015:120).

En cuanto a las tendencias climaticas histéricas, y tomando como referencia la 32
CNCC, la Region Central es la que tuvo el menor calentamiento en todo el pais en el periodo
1960-2010, ya que temperatura media anual tuvo un aumento de apenas 0,2°C. No obstante,
este promedio tiene mucha variacidon geografica, ya que en algunas zonas del norte el
aumento fue mayor a 0,4°C, mientras que en el centro de la regién hubo induso zonas con
algun enfriamiento. Respecto de las predipitaciones, en el mismo periodo ha habido aumentos
importantes en la precipitacidn anual, sobre todo en las estaciones de verano y otofio. A su
vez, los indicadores de precipitaciones extremas en zonas de potenciales inundaciones
cambiaron moderadamente en forma consistente con las mayores precipitaciones. También
aumento el maximo de dias consecutivos sin precipitacién de cada afio, lo que en esta region,
con una marcada estacién seca invemal, es un indicador de |la prolongacién de la misma. Este
cambio agrava la disponibilidad estacional de agua para algunas poblaciones, y genera
condidones mas favorables para los incendios de bosques y pasturas, como asi también
mayores condidiones de estrés sobre las actividades agropecuarias (SAyDS 2015:121)*’. En este
marco, el estrés hidrico invernal ha sido, por tanto, la consecuencia mas preocupante del
cambio dimatico en el norte de la Regidn Central, asi como las inundaciones lo son para su

extremo oriental.

7 En el mismo sentido se pronundaba la 22 CNCC, donde ya se adwertia que en las regiones del norte del pais la
precipitacidn es muy escasa en invierno, por lo que por la mayor evaporadén potendal podrian intensificarse las
sequias invemales, aumentando el estrés hidrico sobre los cultivos y las pasturas y los riesgos de incendios
forestales yde pastizales(SMA 2007:102).
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Hacia el futuro, las proyecciones dimaticas para todo el pais estiman que la
temperatura media aumentaria durante este siglo, si bien, “el aumento de la temperatura
proyectado es mayor en el norte que en el sur, con un maximo en el noroeste” (SAyDS,
2015:107). Asimismo, “las proyecciones indican en promedio un aumento de los extremos de
las altas temperaturas y de las predipitaciones extremas en la mayoria de las regiones del pais”

(SAyDS, 2015:107).
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llustracion 2: Region Central, cambio en la temperatura anual con respecto al periodo 1986-2005. Panel superior
escenario RCP4.5 e inferior 8.5. lzquierda, futuro cercano, derecha futuro lejano. Fuente: 32 CNCC (SAyDS
2015:122)%®

3% Cabe destacar que la32 CNCC no presenta informaddn georreferendada para las provindas de Santa Fe,
Corrientes, Entre Rios y Misiones. Habida cuenta que el Proyecto ADAPTANEA induye el este de la provinda de
Corrientes, podemos afirar que dicha zona tiene dertas equivalencias a la Ecorregion del Chaco Seco de la Region
Central.
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Como indican los cuadros precedentes, las previsiones futuras para la Region Central
siguen el patrén nacional de aumento de temperaturas antes mencionado, pero el
calentamiento seria mayor en su drea norte que en el centro y sur. Para el futuro cercano, el
numero de dias con olas de calor aumentaria moderadamente en el sury algo masen el norte.
En el futuro lejano, el aumento de dias con olas de calor seria mas grande en ambos escenarios
y mayor en el norte que enelsur.

En cuanto a las proyecciones de precipitacidon, es posible suponer que no habria
mayores cambios en la predpitaciéon media anual salvo por un leve cambio en el nimero
maximo anual de dias consecutivos secos, es decir, una mayor racha seca (SAyDS 2015:122).
No obstante, segln la 32 CNCC, la dindmica particular del drea norte de la Regién Central es
proclive a intervalos altemados de inundacién y sequia, tal y como se especifica en el propio
documento de proyecto. En el mismo, se demuestra que “...en toda el drea de intervencion (del
proyecto) la influencia del clima mds marcada estd dada por la variabilidad, en especial la
interanual (de precipitaciones), que produce una gran variacion en cuanto a la disponibilidad
de agua de lluvia. Aun con diferentes registros anuales de precipitacion dentro del drea de
intervencion, esta variabilidad interanual o aun dentro de la misma estacion climdtica es la
principal dependencia y limitacion de los sistemas de produccion en el drea, y convierte la
dificultad de acceso al agua como la principal limitacién para propdsitos productivos y para el
uso multipropdsito del agua en toda el drea delimitada” (UCAR 2013A:23. La cursiva es
nuestra).

De esta manera, el moderado incremento del calentamiento, el aumento de la
precipitadon media anual (espedalmente en el periodo estival), junto al aumento de los
precios internacionales y a la proliferacién de las nuevas tecnologias de cultivo (Gras y
Hernandez 2013) ha generado en la Region Central condiciones mas himedas que
favorecieron la expansion de lafrontera agricola hacia el oeste. Este avance de la agricultura se

ha producido a expensas de la ganaderia, pero también mediante una importante

84



deforestacion del bosque y monte nativos, lo cual provoca cambios ambientales de
importancia, tales como modificaciones en el almacenaje de carbono y nutrientes, el ciclo del
agua, el escurrimiento superficial, la disponibilidad de hdbitats, la salinidad del suelo, la
acidificacddn de las corrientes de agua y la expansion de inundaciones asociadas a la dindmica
del agua subterrdnea (SAyDS 2015:124). Estos factores hacen que aumente adn mas la
vulnerabilidad alavariabilidad y al cambio del climaen la Regidn Central.

Si bien para la Regidn Central no se proyectan grandes riesgos climaticos, el moderado
aumento de las temperaturas en su zona norte, la ampliacién de las olas de calor y la
pronunciada variabilidad de la precipitacién, todo ello magnificado por el cambio en el uso del
suelo, representan un gran desafio a enfrentar. Como respuesta, se deberan afianzar “sistemas
productivos sostenibles y capaces de mantener o aumentar la producddn agropecuaria
conservando las cualidades ambientales” (SAyDS 2015:125).

Para finalizar el andlisis respecto a la magnitud del cambio climatico para la zona del
proyecto, la evaluacién de medio término (UCAR 2017:21) indica que el cambio climatico en el
pasado y hacia el futuro se presenta como moderado y comparativamente menor que en otras
regiones. Sin embargo, “...es uno de los lugares del pais donde mas se incrementa la cantidad
de dias con lluvias intensas (por encima del percentil 95%) y donde mas se espacian los dias sin
[luvias. A esta dinamica climatica de pulsos de inundacién y sequia, se le debe sumar la mayor
duracién de las olas de calory a la configuracidon de un escenario que se agrave por el cambio
eneluso delsuelo”.

Por otra parte, tanto la 22 como la 32 CNCC indican que el nivel de vulnerabilidad social
es clave para la configuracién del riesgo por variabilidad climatica. A tal fin, es necesario
analizar los diferentes grados de vulnerabilidad del grupo social afectado mediante la
evaluacién de los recursos, tanto materiales como no materiales, con los que cuenta para
enfrentar los desafios emergentes. De esta manera, se puede sintetizar la complejidad de los

factores que determinan la vulnerabilidad mediante el uso de una herramienta cualitativa, el
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indice de vulnerabilidad social frente a desastres (IVSD). El IVSD se estructura sobre la base de

tres dimensiones de vulnerabilidad: las condiciones sociales per se, las condiciones

habitadonales y las condicdones econdmicas (SAyDS 2015:37). El siguiente mapa sintetiza la

evoluddn de los diferentes aspectos del IVSD en la primera década de este siglo. La primera

apreciaddn que surge es una importante mejora de estas condiciones en todo el territorio

nacional a lo largo de la década. La segunda, es una persistente mayor vulnerabilidad relativa

enel drea deintervencion del proyecto.
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llustracién 3: indice de vulnerabilidad social frente a riesgos de desastres (IVSD).Censo 2001 (izquierda) y 2010

(derecha). Fuente: 32 CNCC (SAyDS, 2015:38).
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A su vez, el indice de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) de los hogares situados
en los departamentos rurales del area geografica del proyecto, tomado a partir de datos
censales del 2001 (INDEC), fluctuan del 26,4% al 47,56% (UCAR 2013A:8). Dichos porcentajes
son mucho mayores al promedio nacional, que se ubicaen tornoal 17,7%.

La vulnerabilidad social se incrementa ante un escenario de cambio climdtico. Los
encargados de formular el Proyecto ADAPTANEA (UCAR 2013A:29-30) citan un estudio
realizado por INTA y Direccién de Cambio Climatico de la SAyDS, que toma como referencia los
modelos desarrollados por el Centro de Investigacidn del Mary la Atmdsfera de la Universidad
de Buenos Aires (CIMA—-UBA) para la 22 CNCC. En dicho estudio se determina el ISVD de la
region del proyecto mediante el cruce del NBI con los modelos de impactos y con las
tendendas de valores climaticos extremos observadas durante los Gltimos 50 afios”. Estos
mapas proporcionan informacién util para el andlisis del riesgo climatico por distrito y
provincia, y certifican la vulnerabilidad tanto climatica como social en el area de intervencién

del proyecto.

% Dias con heladas, dias con noches dilidas, predpitadones porendma de percentil 95% (dias muy himedos) y dias
consecutivos sinlluvias (diassecos).

87



Vulnerabilidad Social
o <30

Q@ -5
Q@ wn

Q.

Vulnerabilidad Social ~ Tendencia en dias
PN [
@ i
° 70

Disminucién
| ey

Vulnerabilidad Social
0 <3

Q w-%
Q «n

° >70
Tendencia en dias
36
Incremento
Disminucion
| N
Vulnerabilidad Social Tendencia en dias
© <30 3.6
Incremento
PARAGUAY QO w-w

‘ 50-70

Disminucién
L C2s
@ |
o 4
&

Tendencia en dias

36
- Incremento

Disminucién
| ey

26°S

PARAGUAY

‘Vulnerabilidad Soclal Tendencia en dias
o <30 36
S e
@ w.no

i
ey

Q-

llustracion 4: Analisis combinados de indicadores sociales superpuestos a mapas coloreados que representan dias
con tendencia a precipitaciones por arriba del percentil 95% (las areas azules indican incrementos en la cantidad

de dias muy himedos). Fuente: UCAR (2013A:29-30).
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En los departamentos elegidos para desplegar la intervencién es posible observar dos
elementos: 1) un alto porcentaje de los productores que pertenecen a la pequeiia agricultura
familiar, (lo cual implica una gran concentracion de beneficiarios con alta vulnerabilidad, ya
gue a menor la escala del productor mayor su dificultad para hacer frente a los desafios
climdticos); y 2) un incremento en la cantidad de dias con precipitaciones por arriba del
percentil 95% enla zona del proyecto.

Con respecto a la escala de los productores, segun el Censo Nacional Agropecuario
(CNA) del 2002, la proporcion de Explotaciones Agropecuarias Familiares sobre el total de
explotaciones para la region NEA es del 92%, mientras que a nivel pais el promedio es el 75,5%
(Obschatko et al 2009:10). En los mapas siguientes se podra observar la alta concentracion de
EAP’s de la agricultura familiar en la region del proyecto, tomando como referencia el citado

censo.
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DISTRIBUCION DE LA (¢

llustracion 5: Proporcion de EAP familiares sobre la totalidad de EAP’s registradas a nivel departamental para
Chaco y el oeste de Corrientes (ver referencia). Punteo: Cantidad de EAP’s familiares en términos absolutos (cada
punto representa a 20 EAP’s). Fuente: Ramilo (2011A:26).
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DISTRIBUCION DE LA AGRICULTURA FAMILIAR -

[s* | 1 Punto = 20 EAPs de Pequedios Productores
Proporcién de EAPs de Pequefios Productores
% sobre el total de EAPs

[120%-33% [ 60%-73%
[J33%-47% [ 73%-86%

[ 471%-60% [ | SinDatos

llustracion 6: Proporcion de EAP familiares sobre la totalidad de EAP’s registradas a nivel departamental para el
norte de Santa Fe (ver referencia). Punteo: Cantidad de EAP’s familiares en términos absolutos (cada punto
representa a 20 EAP’s). Fuente: Ramilo (2011B:28).
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llustracion 7: Proporcion de EAP familiares sobre la totalidad de EAP’s registradas a nivel departamental para el
este de Santiago del Estero (ver referencia). Punteo: Cantidad de EAP’s familiares en términos absolutos (cada
punto representa a 20 EAP’s). Fuente: Ramilo (2011C:27).

De esta manera, y segun la evaluaddén de medio témino (UCAR 2017C:25-26) “...la
pertinencia del drea de intervencidn se explica no solo por la gran variabilidad relativa de las
precipitaciones y por el aumento de las situaciones extremas (inundaciones y sequias)
respecto de otras regiones, sino también por la mayor dificultad relativa de adaptacién de sus
productores respecto de productores en otras regiones del pais (porque) el norte de la Regién

Central alberga a los productores familiares con mayores dificultades de adaptacién al cambio
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climdtico del pais. Asimismo, resulta muy pertinente la concentracion del Proyecto en los
riesgos derivados del aumento en intensidad de eventos hidrometeoroldgicos (tales) como
inundaciones y sequias, ya que éstos son los riesgos climaticos que se identifican como los mas
relevantes para los productores de esta region. Finalmente, el proyecto aumenta su
pertinencia por el deterioro del contexto econdmico del pais, particularmente en los ultimos
afios, que redundaen una decreciente capacidad de adaptacidon de los productores”.

Con respecto a las actividades, el proyecto cuenta con tres ejes principales de
intervencion®®:

e Componente 1: Aumentar de la capacidad de adaptacion de pequeiios productores
familiares a la variabilidad climatica a través de diversas actividades, tales como obras
de captaddén y almacenamiento de agua, practicas de optimizadon agricola y la
instalacion de unsistemade seguro horticola para pequefios productores.

e Componente 2: Fortalecer los sistemas de informacion, monitoreo y gestion de la
informaciéon climdtica a partir de la integracién vy ampliacién de redes agro-
hidrometeoroldgicasy el desarrollo de unsistemade alertatemprana.

e Componente 3: Generar capacidades locales y regionales, tanto para la toma de
decisiones como para la gestion de las medidas y acciones destinadas a la adaptacién

al cambio climaticoy su variabilidad en el NEA Argentino.

El componente 1 es el principal componente del proyecto, y apunta a una
intervencién directa sobre las practicas productivas agricolas y ganaderas mediante la
optimizacién del manejo de los recursos hidricos y agropecuarios. Tiene como objetivo
aumentar la capacidad de toma de decisiones en relacién a posibles medidas de adaptacién

por parte de los productores y de esta manera contribuir a la sustentabilidad econdmica y

“ salwo que se mendone expresamente, toda la informaddn correspondiente a los componentes del proyecto fue
extraida del documento ofidal presentado antes el Fondo de Adaptacién (UCAR 2013A:21-29), como asi también de
diversosinformes realizados por el sistema monitoreoyevaluacion del Proyecto.
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social de la agricultura familiar en la regidn. Para realizar estas actividades cuenta con tres

subcomponentes.

Subcomponentel.l: Implementacion de mejoras en la eficienciade uso, captacion, cosechay

almacenamientode aguaen las dreas de intervencion:

Ante el aumento de la frecuenda e intensidad de eventos extremos, el acceso
al agua de calidad con equidad se transforma en un elemento indispensable para el desarrollo
rural y territorial. Es un bien fundamental para el desarrollo de los pueblos, sociedades y
comunidades rurales, ya que permite del desarrollo de procesos biolégicos, ecolégicos,
sociales y productivos. En ese sentido, las dificultades de acceso provocan al sector de la
agricultura familiar diversos problemas, tanto ambientales y sanitarios como econdmicos y
productivos.

Si bienla Argentina es un pais privilegiado en su dotacién de recursos hidricos, con una
disponibilidad media anual de 20.940 m3/habitante/afio, muy superior al umbral de estrés
hidrico de 1.000m3/habitante/afio adoptado por las Naciones Unidas, estos valores esconden
importantes asimetrias entre regiones, ya que las regiones dridas y semidridas que
comprenden el 76% del territorio nacional, disponen de menos del 14% de los recursos
hidricos superficiales. (INTA 2016:9-15):

Este subcomponente, ejecutado a través de la Coordinacion Nacional de Transferencia
y Extension (CNTYE) del INTA, prevé garantizar el acceso al agua a 1.300 familias de la region.
Para lograr este objetivo se utilizan distintas tecnologias, tales como las cisternas de placa, la
perforacion de pozos cavados y calzados para garantizar el acceso al agua subterranea (gracias
a una Tecnologia desarrollada e implementada por el INTI), la modificacion de techos para la
captacion de agua de lluvia y posterior recoleccidn en aljibes y tanques de placa cisterna, la
creacidn represas comunitarias y la constitucién de sistemas multipropdsito (agua tanto para
consumo humano como para uso productivo). Segun la caracterizacién de la agricultura

familiar descrita por Obschatko et al (2009:16-17), y previamente citadas en el capitulo 2, el
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perfil de los destinatarios de este subcomponente se corresponde con las categoria tipo Ay
tipo B, productores familiares de subsistendia con escasa o nula capacidad de acceder a los

mercados.

Subcomponente 1.2: Implementacion de un sistema de gestiony transferencia de riesgos para

los pequenosy medianos productores agropecuarios:

Este es el subcomponente desde el cual se impulsa nuestro estudio de caso, el plan
piloto de seguros para productores horticolas. Brindaremos un analisis mas exhaustivo en el

siguiente capitulo.

Subcomponente 1.3: Practicas de optimizacion del manejo productivo agricola, ganaderoy

forestal en cada unade las areas de intervencion:

El proyecto sostiene que las practicas de manejo productivo deben adaptarse a las
variaciones y alteraciones en los cambios en el volumen y la frecuendia de las precipitaciones y
la temperatura, asi como a los patrones dimaticos estacidnales que influiran en los sistemas de
produccién. A tal fin, se propugna la adopciéon de buenas practicas agricolas que combinen
tecnologias aplicadas a cada una de las zonas productivas y los cultivos, destinados a producir
mejores rendimientos, calidad superior y estabilidad en las producciones conservando los
recursos naturales el ambiente rural. El perfil de los destinatarios es idéntico al del
subcomponente 1.1, y es ejecutado por INTA CNTyE.

A diciembre del 2017, un hogar infantil, 109 familias de productores familiares y 470
alumnos/maestros de tres escuelas fueron destinatarias de 63 estructuras de proteccdn de
cultivo y 25 instalaciones y equipamientos readecuados para el uso eficiente de los recursos
forrajeros.

En relacidn con el componente 2, una de las principales limitantes al momento de
tomar decisiones tanto para la implementacién de medidas de adaptacién al cambio climatico
como para la reduccién del riesgo de desastres es el grado de incertidumbre respecto a los

eventos climaticos de mediano y largo plazo. Este componente esta disefiado para apoyar los
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procesos de fortalecimiento de los sistemas de informacidén regional y local, e induye los
sistemas de alerta, contribuyendo al mismo tiempo a mejorar los sistemas de monitoreo

nacionales cumpliendo conlos compromisos asumidos en la materia.

Subcomponente 2.1: Integraciéon yampliacion de redes agro hidrometeoroldgicas de laregion:

Este subcomponente, ejecutado y recientemente finalizado por el Centro de
Investigacion de Recursos Naturales (CIRN) del INTA propone en primera instanda el
desarrollo, montaje, instalacidn, ajuste y monitoreo de 15 estaciones meteoroldgicas
completas. Estas estaciones, denominadas NIMBUS II, tienen la capacidad de recolectar y
transmitir variables meteoroldgicas tales como temperatura y humedad en abrigo a 1.5mt,
precipitacdn, velocidad y direccidon de viento a 2mt, radiacidn solar, presidon atmosférica,
humedad de hoja, temperatura de suelo (profundidad 10cm). Como actividad
complementaria, este subcomponente busca reconvertir 10 estaciones simples (Nimbus I) en
estaciones completas, a partir de la incorporacién de aquellos sensores que permitan medirlas
variables climaticas faltantes. Por Ultimo, este subcomponente propone desarrollar e instalar 3
estaciones mdviles, llamadas Nimbus Ill, con capacidad para medir las variables incluidas enlas
estaciones Nimbus II.

El criterio para la instalacion de las estaciones completas fue la de cubrir dreas de
vacancia es decir, alojar las nuevas estaciones en aquellos lugares en donde no hubiera
estaciones cercanas del INTA o de otros organismos publicos, y que a su vez quedaran cerca de
producciones vinculadas a la agricultura familiar. En el mapa 12 podran observar la

distribucién de las mismas (en puntos rojos).

96



TR
( > b,;-: 2 = ° Paraguay

llustracion 8: Area de Vacancia Estaciones Nimbus Il Fuente UCAR/UGAS).

En segundo lugar, este subcomponente promueve la articulacién vy
complementacién de las redes de observacidon climatica y meteorolégica de superficie, el
intercambio de datos e informacion dimatica/ambiental, la elaboracion v
ejecucién de proyectos de investigacion y el desarrollo tecnolégico referidos a la tematica
climatoldgica. En ese marco, se firmdé un convenio de cooperacidon técnica entre el Instituto
Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA), la Bolsa de Cereales de Entre Rios (BOLSACER), la
Asociadon Correntina de Plantadores de Arroz (ACPA) y el Ministerio de Produccién de
Corrientes, a fin de compartir y actualizar sistemas de informaciéon agrometereoldgica en la

provinciade Corrientes.
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llustracién 9: Integracion de Redes en la Provincia de Corrientes (Fuente: UCAR-UGAS).

Subcomponente 2.2: Establecimiento de un sistema de alerta temprana para eventos

extremos:

En los hechos, el SAT consiste en la generacién de una plataforma web sobre riesgo
hidrometeorolégico que utilice la informacién generada por la red de monitoreo ampliada a
través del componente 2.1, y que incluya la informacién generada en los componentes 2.2y
2.4, como asi también informes especiales realizados por distintos organismos provinciales. La
plataforma web tendrd como principal publico destinatario a los técnicos en territorio, con el

objeto de que se conviertan en agentes de reproduccion de la informacidn obtenida por este

medio.

En segundo lugar, algunas actividades ejecutadas por la ORA tienen como objetivo

mejorar la capacidad tanto local como regional para la generacion de sistemas de seguimiento
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de la disponibilidad de aguay la variabilidad climatica. Para tal fin, se propone el Seguimiento
de las Reservas de Agua en el Suelo de Chaco. Este seguimiento de reservas permite evaluar la
evoluddn del contenido de agua en el suelo mediante un balance hidrico de paso diario para
distintos cultivos (trigo, maiz, girasol, soja de primera, soja de segunday algoddn). El producto
permite comparar el contenido de agua estimado para la campafia en curso con los valores
normales para ese suelo y cultivo. Asimismo se han desarrollado mapas de riesgo de excesos y
déficit hidricos paradicha provincia.

Por ultimo, este subcomponente propone integrar la informacion geogréfica
disponible en un sistema de informacién geografica, para facilitar la combinacién de la
informacién climatica, fisiografica, geografica, infraestructura y de vulnerabilidad y riesgo
disponible para las diferentes areas de intervencién. Este sistema de informacion servird de
base para apoyar los diferentes andlisis del impacto del clima, la informacidn de vulnerabilidad
social, el impacto geografico de los componentes del proyecto, y las situaciones de emergenda

que puedan presentarse como consecuenciade lavariabilidad climaticay el cambio climatico.

Por ultimo, el componente 3 se centra en la realizacién de capacitaciones destinadas a
aumentar la capacidad institudonal, con el objeto tanto de promover la inclusién de la
tematica del cambio dimatico en el desarrollo de politicas publicas como la de facilitar el
proceso de toma de decisiones. En segundo lugar, este componente busca fortalecer de las
capacidades locales y regionales, a fin de gestionar de manera eficiente las acciones de
adaptacion al cambio climatico. Por otra parte, este componente también se encarga de la
difusion de los avances, resultados, lecciones aprendidas y buenas practicas derivadas de la
implementacién del proyecto, como asi también del desarrollo de talleres y seminarios y ala
generacion de material diddctico parala difusidny capacitacidon en la tematica.

Este componente es ejecutado en conjunto por el INTA (tanto porla CNTyE como por

INTA Clima) y la ORA vy, a diciembre del 2017, fueron capacitados 3.005 productores y
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productoras (44% de mujeres, 48% jovenes de ambos sexos) y 356 técnicos y técnicas (de las
cuales 46% son mujeresy 10% jévenes menores de 30 afios).

Una vez descritos los componentes del Proyecto ADAPTEA, a continuacién daremos
cuenta de las principales caracteristicas de nuestro estudio de caso, el Plan Piloto de Seguro

Horticola para Corrientesy Santa Fe.
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CAPITULO 4 - ESTUDIO DE CASO: EL PLAN PILOTO DE SEGURO HORTICOLA PARA
PRODUCTORES FAMILIARES DE CORRIENTES Y SANTA FE%

Aspectos metodoldgicos:

Como fue planteado en laintroduccion, la herramienta analitica que utilizaremos para
nuestro estudio de caso es el enfoque de la sistematizacién, el cual hace referencia a un
proceso participativo de conocimiento, busca analizar y extraer aprendizajes desde la
perspectiva de los actores involucrados y pone énfasis en el desarrollo de los procesos, a
diferencia de la evaluacion, la cual enfatiza los resultados (UCAR 2017A:04/05). A continuacion

brindaremos un grafico que permite dar cuentade los momentos de unasistematizacion.

(1) OBJETO DE

CONOCIMIENTO '

(6) LECCIONES Y (2) IDENTIFICACION
APREDIZAJES DE ACTORES
(5) SITUACION FINAL (3) SITUACION INICIAL
O ACTUAL Y ELEMENTOS DEL
CONTEXTO
(4) INTENCIONALIDAD '
Y PROCESO DE
INTERVENCION

llustracion 10: Momentos de una Sistematizacion. Fuente: UCAR 2017A.

Con respecto a la estrategia de aproximacidn para el presente estudio de caso, la
misma cuenta con tres etapas. En primer lugar se buscaremos analizar la situacién inidal,
mediante un andlisis de contexto y la posterior descripddn del problema u oportunidad de

desarrollo antes de la intervencidn, para en una segunda etapa identificar los procesos de

* salwo que se mendone explicitamente otra fuente, la informacddn wlcada en el presente apartado toma como
prindpal referenda la sistematizacién realizada porla UCAR (UCAR 2017B). Lo mismo ocurre con todas las dtas
textuales a entrevistados, las cuales fueron extraidas tanto de la sistematizacién en si como de las desgrabacones
realizadas en el marco de la misma. Se entrevistaron a 40 personas (equipo de ORA, de la UCAR, del Ministerio de
Produccon de Corrientes, de La Segunda, de la Reaseguradora Aon Benfield, la Superintendenda de Seguro, y
productores), mediante entrevistas en profundidad y grupos focales. Para ello se realizaron \isitas a campo,
especifi@mente a Santa Lucia —departamento de Lawalle-, Bella Vista, y dudad de Corrientes en la provinda de
Corrientes. Se realizaron entrevistas en Gudad de Buenos Aires y via Skype con otros actores en la provincia Santa
Fe.
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intervencién (actividades, tiempos, actores, métodos y medios y costos). En segundo lugar, se

buscard analizar la situacion final a través de una comparacién con la situacién inicial, con

énfasis en el analisis de los beneficios tangibles e intangibles y la captura de los mismos.

Finalmente, se buscara extraer las lecdones aprendidas, a fin de dar cuenta de los elementos

necesarios paralasostenibilidady replicabilidad de |la propuesta estudiada.

Ejes de andlisis

Situacion Inicial

Proceso de Intervencion

Situacion Final

Objetivo

Describe el problema u
oportunidad de desarrollo

antes de la intervencion.

éQué se hizo? (actividades)
é¢Cudndo lo hizo? (tiempos)
éQuién lo hizo? (actores)
éComo lo hizo? (método)
éCon qué lo hizo? (medios y

costos)

¢Cémo se compara la
actual situacion con la

situacidn inicial?

¢Cudles son los beneficios

tangibles e intangibles?

¢Quiénes han capturado

los beneficios?

Elementos de contexto

Las causas delproblemay

oportunidad.

Factores que limitanla
posibilidad de accién
local para resolver el
problema u aprovecharla

oportunidad.

Factores que favorecieron la

intervencion.

Factores que dificultaron la

intervencion.

Factores que ampliaron la
magnitud de los efectos o
el nimero de

beneficiarios.

Factores que
restringieron la magnitud
de los efectos o el

nimero de beneficiarios.

Lecciones Aprendidas

¢Qué haria de la misma forma si volvieraa hacer algo similar?

¢Qué haria de forma diferente? (Condiciones de replicabilidad y sustentabilidad)

Tabla 1: Estrategia de aproximacion al objeto de estudio. Fuente: UCAR 2017A.
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Situacion Inicial del PPSH:

Como mencionamos anteriormente, el cambio dimdtico en el pasado y hacia el futuro
se presenta como moderado, y comparativamente menor que en otras regiones. No obstante,
los territorios analizados constituyen uno de los lugares del pais donde mas se incrementa la
cantidad de dias con lluvias intensas (por encima del percentil 95%) y donde mas se espacian
los dias sin lluvias. Esta dindmica de inundacidn y sequia, sumada a la mayor duracién de las
olas de calor y a la configuraciéon de un escenario que se agrava por el cambio en el uso del
suelo, representa riesgos climaticos importantes para la agricultura familiar, a los que debe
darse respuestadesde unalégicade adaptacion, como es el caso PPSH.

Al respecto, el mercado de seguros ofrece en la Argentina una amplia gama de
productos que se ajustan de distinta manera a las caracteristicas de cada cultivo, zona
productiva y tipo de productor. En ese marco, las coberturas cldsicas utilizadas en
producciones extensivas, tales como granizo tradicional, granizo y adicionales y multirriesgo,
representan lamayor parte del volumen total de primas comercializadas. **

No obstante, los esquemas de trasferencia de riesgo para los pequeiios productores
agropecuarios son muy escasos y no tuvieron un resultado exitoso en la promocién del seguro
como instrumento de gestion de riesgos (UCAR 2013:56). Nufiez y Aspitia (2013:09) consideran
gue son dos los pilares que resultan fundamentales para el desarrollo del sector agropecuario:
la gestion del riesgo y la cooperacidn interinstitucional publico-privada. Para el caso de la
agricultura familiar es necesario incorporar un tercer pilar, el rol del sector publico como
impulsor de un proyecto publico-privado (PPP) que permita transferir mediante un seguro los
riesgos catastrdéficos agricolas de productores de subsistencia, semicomerciales y productores
agricolas que dirigen su produccion a los mercados externos (UCAR 2013:51-56). Por otra

parte, el IPCC (2012) reconoce que son mayores los impactos del cambio climatico en la

2 Cita extraida de |la pagina ofidal de la Ofidna de Riesgo Agropecuario del MINAGRO

(http://www.ora.gov.ar/seguros_general.php). Fechadeconsulta: 11/01/2018.
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economia informal o no documentada, y que a su vez tienen mas dificultades para encontrar
herramientas que les permitan reponer su actividad productiva.

De esta manera, la implementacidn tanto de seguros tradicionales como de fondos de
aseguramiento plurianuales, con participacién de compafiias aseguradoras y de organismos
provinciales que participen tanto en la ejecucién como en la supervision del trabajo realizado
por las compaiiias, es el primer paso para que se mantenga una conducta que incorpore las
practicas de gestidn de riesgo entre los pequefios productores mas vulnerables en el mediano
plazo (UCAR 2013:57).

Es importante tener en cuenta que se optd por implementar un seguro tradicional en
vez de un seguro indice®® por dos motivos en particular. En primer lugar, para poder establecer
un indice es necesario contar con 30 afos de informacién climatica homogénea y consolidada,
la cual no estaba disponible para la zona del proyecto y para el perfil de los destinatarios (de
ahi la necesidad de impulsar la instalacion de estaciones completas desarrolladas a través del
componente 2 en dreas de vacancia). De hecho la escasa informacién meteorolégica en la zona
de intervencion del PPSH ni siquiera permitié hacer estimaciones de frecuendia e intensidad de
los fendmenos climaticos que generan mayor impacto sobre la produccdén, tales como
heladas, vientos fuertesy granizo. **

En segundo lugar, existen ciertas restricciones legales para la expansién de los seguros
indice, ya que segun la normativa vigente es necesario constatar la pérdida patrimonial del

asegurado. Esta condicién no siempre se cumple en el caso de los seguros indice, ya que puede

3 Los seguros paramétricos o basados en indices dimaticos son contratos que estipulan indemnizaciones a partirde
la ocurrenda de eventos dimaticos extremos especificad os. Los pagos se realizan si el indice elegido llega o pasa un
nivel limite predeterminado en un periodo establecido. El evento asegurado se mide con un indice determinado por
la correlacién histdrica entre eventos cdimaticos y rendimientos de cultivos, de modo que la distribuddn de
probabilidad del evento puede ser estimada y el evento puede ser medido (Arias y Covarrubias, 2006). Los indices
se construyen sobre la base de indicadores de informacién dimatica, agricola y geoldgica (precipitadones o
temperatura de la superficie delmar, rendimiento promedio, informacién satelital s obre cobertura vegetal).

* s6lo tres estadones meteorologicas de la zona horticola cumplen con esta condidon: la que alcanza a
Reconquista, la que cubre la zona de Corrientes Capital y la de Bella Vista. La mayoria de las estaciones
meteoroldgicas no llega a medirla vweloddad del viento. Tampoco se contaba con datos predsos de la frecuenda de
ocurrencia del granizo, ya que al serunfendmeno local, puede noser captado porla estacion meteoroldgica.
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ocurrir que un productor perciba una indemnizaddn sin que se produzca una pérdida
patrimonial (UCAR 2013:57)

Como sostiene la pagina oficial de la Oficina de riesgo agropecuario (ORA)*, a junio del
2016, el total de entidades aseguradoras en todos los ramos autorizadas a operar era de 186,
de las cuales sélo 25 entidades realizan actividades en el sector Agropecuario o Forestal. Cabe
destacar que solo tres aseguradoras concentran el 57% del total de produccidn de seguros
agricolas, operando prindpalmente en riesgos de granizo para cereales y oleaginosas en
Buenos Aires, Cérdobay SantaFe.

A su vez, los seguros agropecuarios estan orientados a los cultivos tradicionales y
extensivos de la pampa humeda, existiendo un importante déficit de oferta en cultivos
regionales que por su naturaleza, son intensivos y sobre los cuales existe poca informacién

sobre su historiasiniestral (Lancieri y Nava 2005:04).

% Produccién )

Coberturas Principales -

Aseguradora Total Seguros 3 3 D
Agricolas Riesgos Cultivos Jurisdicc.
SEGUNDA 23,0 Granizo Qleaginosas Cba.
ALLIANZ 19,7 Granizo Oleaginosas y Cereales |Cba./Bs.As.
SANCOR 14,1 Granizo y Oleagi b
' Granizo+Adic. saginosas a-
MERCANTIL ANDINA Sy Granizo Oleaginosas y Cereales Bs.As./Cba.
DULCE 5,7 Granizo Oleaginosas Bs.As./Sta Fe
ZURICH 5,4 Granizo Oleaginosas Bs.As./Sta Fe/Cba.
SAN CRISTOBAL 5,1 Granizo Oleaginosas Sta Fe
FED. PATRONAL 3,2 Granizo Oleaginosas y Cereales |Bs.As./Cba.
QBE BUENOS AIRES 3,2 Granizo Oleaginosas Cba./Bs.As.
SURA 2,6 Granizo Oleaginosas Cba./Sta Fe
Granizo con y sin N
OTRAS 12,0 Adicionales / Clesginesse w Garzellss /
L Frutas Py C
Multirriesgo

(*) Coberturas, cultivos y provincias con una participacién superior al 25% por entidad

Tabla 2: Distribucién del mercado asegurador en la Argentina.

Fuente: Pagina Oficial de la ORA (fecha de consulta: 18/01/18)

4 http://www.ora.gov.ar/seguros_evolucion.php. Fecha de consulta, 18/01/18.
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A este fendmeno se le debe agregar un importante componente cultural que ostenta
la demanda en detrimento de la propension a asegurarse. En lineas generales, el productor
regional pequefio a medio aun considera el seguro como un gasto, sin tomar en cuenta el
efecto positivo que una cobertura tendria en la estabilizacion de sus ingresos (Landeri y Nava
2005:05).

Mas alld del componente cultural, existe un componente politico que no se debe
desdefiar, la promulgacién de la Ley 26.509 de Emergencia Agropecuaria, mencionada en el
capitulo 2, generd los incentivos para que la provincia de Corrientes la homologue a partir de
la sancién de la Ley 5.978 de Emergencia Agropecuaria, y la Ley 6.125, que crea un Programa
de Seguro Agrario’®. Este paquete legislativo genera los incentivos necesarios para que los
productores familiares, principalmente los mas pequefios y menos diversificados, tengan
expectativas de cobertura catastrdfica o ayuda del Estado ante eventos climaticos extremos
que afecten su produccién. Esta expectativa de cobertura genera una baja predisposicién a
pagar la primade un seguro.

En este sentido, vale remarcar que los agricultores familiares no poseen conocimientos
ni un fuerte interés comun en el pago de una prima porque hasta el momento el Estado
proveia asistenda. En las consultas hechas en las entrevistas, los productores sefialaron que
hasta ese momento “se arreglaban” con la ayuda de los vecinos, o de los grandes productores
gue les regalan los plasticos que no usan. Acciones locales o acuerdos en épocas de campafia
politica también podian aportar, dado que les entregaron pldsticos, herramientas y otros

materiales que necesitaban...”

*1a ley 6.125 sandonada el 08 de agosto de 2012, expresa: “Crease el Programa de Seguro Agrario destinado a
asistir a productores de la Provincia de Corrientes, con el objeto de desarrollar y proponer mecanismos de
transferendia de riesgo para el sector agropecuario. Serd de aplicaddn a las producdones agricolas, pecuarias y
forestales”. En su articulo segundo prevé la posibilidad que el Gobiemo subsidie a los productores en la
contratacidon de los seguros. Al momento de realizar esta tesis la ley del seguro Agropecuario no habia sido
promulgada.

106



Como antecedente en la provincia de Corrientes, podemos mencionar que en la
campafia 2006/2007, y en el marco del PRODERNEA, se implementd una primera experienda
piloto, el Programa de Seguros para Invemaculos para Pequefios Productores de Horticultura
Bajo Cobertura. Esta primera experiencia fue considerada exitosa para los productores, pero
una “experiencia fallida” para las aseguradoras. La misma alcanzd a 57 productores que
formaban parte de 15 proyectos asociativos, y se realizaron 39 pdlizas que aseguraron
infraestructura y cultivos en 105.546 metros cuadrados de invernaderos, por un valor de
$839.904, de los cuales $280.000 correspondian a estructura; $105.000 a mano de obra;
$155.000 a plésticos; $36.000 a mano de obra para las reparaciones y $ 261.000 a cultivos. Los
productores pertenecian a los departamentos de San Cosme, Murucuya, Santo Tomé,
Concepcion, Capital y San Luis del Palmar.

Este plan piloto pudo llevarse a cabo gracias a que el PRODERNEA financié el 100% de
la prima, pero también en gran medida gracias a las compafiias de seguro y reaseguro
involucradas que, a pesar del bajo volumen de primas que implica el negodio, apoyaron la
iniciativa del Estado para poder desarrollar ese producto. A pesar de las expectativas, el
programa se discontinud por la alta siniestralidad. Las compaiiias no tuvieron interés en
continuar, dado lo pequefio del negocio, lo riesgoso del mismo, y el poco desarrollo del
mercado, siendo que se concentraba en una misma zona el grupo de asegurados. Durante esa
experiencia se sufri6 un importante evento climatico que los afectd, y las compaiiias
respondieron por los siniestros que fueron superiores al 300%. Fue un proyecto pequefio que
beneficid sélo a 57 productores, concentrados en una misma zona. Esta experiendia previa
sirvio como base para evaluar que el desarrollo de un seguro para la horticultura bajo cubierta
requeria de mayor informacion de la que se disponia para establecer las primas de manera
sustentable.

Segun Lattuada et al (2012A:119), la experiencia del PRODERNEA puede considerarse

como un ejemplo representativo de los programas de desarrollo rural implementados durante
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los afios '90. El programa fue formulado bajo el paradigma del desarrollo rural reinante y
concebido como una politica compensatoria, ya que el PRODERNEA atendia las necesidades de
la poblacidn rural que resultaba relegada por su falta de competitividad. A tal fin, el programa
se basaba en tres supuestos tedricos metodoldgicos: a) el aumento de ingresos, como
estrategia para superar la pobreza, se obtendria mediante la diversificacion de productos
capaces de satisfacer las necesidades del mercado; b) buscar que al menos una parte
significativa del campesinado se transformen en empresarios rurales articulados con el
mercado; y c) para lograr estos objetivos era absolutamente necesario aplicar tres
componentes indispensables: capacitacidon, asistencia técnica y crédito. Por ultimo, estos
supuestos se complementaron con el enfoque de género y la focalizacddn de algunos
colectivos, tales comolos jovenesy los pobladores originarios.

En lo referente a la produccién agropecuaria correntina, y tomando como referencia
su aporte al Valor Bruto de Produccion (VBP) seguin datos de 2015, la cadena mdas importante
del sector agricola es la horticola bajo cobertura que aporta el 25,22% vy, si se le suma la
horticultura a campo, el aporte llega 34,43%; luego le sigue la arrocera con un aporte del
23,81% y con el resto de los cereales llega al 24;84%; la tercera en importancia por su aporte al
VBP es la citricola con el 23,44% que, sumado al resto de los frutales, aporta el 24,52%; los
cultivos industriales aportan el 11,94% (el mas importante, la yerba mate, aporta el 9,19%); las
floresaportan el 2,84% y las ornamentalesel 1,41%.

En el caso de la horticultura bajo cobertura la misma se concentra en los
departamentos de Lavalle, Bella Vista y Goya (68,2%). Esta concentracién representa un
problema para el Plan Piloto de Seguro Horticola, ya que no existe una dispersién territorial del
riesgo. Los principales cultivos bajo cobertura plastica son el tomate y el pimiento, productos
gue también se cultivan a campo. La produccidn bajo cobertura plastica representé alrededor
del 99% y del 90% del VBP de pimiento y del VBP de tomate respectivamente, en la campafia

2010/2011. (Altamiranoy Almirdn 2016, citados en UCAR 2017B:7).
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Como mencionamos anteriormente, el proyecto general fue concebido con el objeto
de mejorar la capacidad de adaptadon y la resiliencia de los agricultores familiares del NEA a
los efectos negativos del cambio climatico. En este orden, se corrobord que si bien una de las
principales problematicas que enfrenta esta poblacion estd ligada al impacto de las credcientes
variaciones climaticas, especialmente el aumento de la duracidn de las sequias, el incremento
de la frecuencia de las inundaciones, las tormentas severas de lluvia, granizo y los fuertes
vientos. En el caso de los productores vinculados al PPSH, mas capitalizados y con acceso a los
mercados, a diferencia de los destinatarios de los componentes 1.1 y 1.3, cuya principal
preocupacion es la subsistencia, estos fendmenos impactan directamente sobre la rentabilidad
y/osupervivenciade sus cultivos, y porende sobre las fuentes de ingreso y sustento.

Para ellos, el principal riesgo que afecta a la horticultura bajo cobertura plastica es la
ocurrencia de tormentas severas de viento y granizo que rompen las estructuras plasticas,
mientras que los principales riesgos que afectan la produccién a campo, sin cobertura de
inverndaculos, son las heladas y los déficits y excesos hidricos (Almirédn 2013, citado en UCAR
2017B:7).

En una entrevista realizada con funcionarios del Ministerio de Produccién de
Corrientes se conversd sobre los cambios climaticos bruscos que ocurrieron en el ultimo
tiempo. En este sentido se nombraron casos de dias de mucho calor y luego dias de mucho
frio, sin transicion®’. Para ilustrar este punto también sirve la mirada de una especialista de la
ORA, quien indicé durante la entrevista que actualmente las tormentas son mas locales, mas
concentradas y mas intensas. El cambio esta dado en cdmo cae la predpitacion. Ella lo
categorizd como “Fendmenos de tiempo severo”. Esto se complementa con la opinién de los

propios productores, quienes indicaron que los cambios dados en la intensidad y en la

7 Los entrevistados indicaron que, a partir del afio 2000, se observa que durante el mes de junio puede llegar a
haber dias que lleguen a 302C de calor y al otro dia -29C de frio, afectando de manera directa a las producciones
locales, ya que esta condicién sumada a las fuertes lluvias y vientos dafia los plasticos ylas cosechas.
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frecuencia en las lluvias o vientos provocan que no lleguen a tiempo para reparar las
estructuras entre unoy otro evento climatico, yaque “no deja tiempo a recuperarse”.

Es importante destacar que para estimar los destinatarios del subcomponente 1.2 se
trabajoé en base a los registros del RENAF hasta noviembre del 2011. Como dijimos en el
capitulo 2, el RENAF considera como NAF a una persona o grupos de personas, parientes o no,
gue habitan bajo un mismo techo en un régimen de tipo familiar; es decir, comparten sus
gastos en alimentacion u otros esenciales para viviry que aportan o no fuerza de trabajo para
el desarrollo de alguna actividad del ambito rural. Si bien ambas son definiciones “oficiales”, la
propuesta del RENAF es menos categdrica que la de Obschatko (2009), que define los tipos de
AF en funcidn de si llevan adelante tareas productivas en EAP’s de manera directay sin utilizar
trabajadores no familiares remunerados (tipos A, By C) o hasta dos a trabajadores asalariados
(tipo D). Al momento de formular el proyecto, se optd por la definicion de la RENAF ya que,
por el tipo el perfil de destinatarios del seguro horticola (productores con invemaculos que
tengan hasta una hectdrea bajo cubierta), iba a ser posible encontrar con productores que
tengan estas caracteristicas pero que excedan por poco la categoria D de Obschatko, es dedir,
mas de dos empleados asalariados.

Finalmente, la disponibilidad de informacién detallada sobre la produccién horticola
en la regidn intervenida era escasa. No existian estadisticas de produccion horticola, como asi
tampoco estudios ni ensayos que permitieran cuantificar el impacto de estos factores
climdticos sobre la productividad. Esto, junto a la experiencia del seguro horticola
implementado por el PRODERNEA mencionada anteriormente, implicé que el costo de la prima

fueraalto.
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Proceso de Intervencién del PPSH —Mapa de Actores:

Como mencionamos en el primer capitulo, el Estado, en su doble caracter de relacion
social y aparato institucional, pudo recuperar un amplio conjunto de propiedades o
capacidades estatales, después de un periodo sighado por la hegemonia neoliberal (Repetto
2004:06). No obstante, esta recuperacion no implicé que el Estado vuelva a tener el rol propio
de la matriz estado-céntrica imperante durante el Estado de Bienestar. Por el contrario, surgié
un modelo de gestidn basado en la gobemanza, entendida como un tipo de administracion
pubica caracterizada por la cooperacién vertical y horizontal interjurisdiccional e
interorganizacional.

De acuerdo a este modelo, las politicas publicas deben ser entendidas como un
producto que no implica necesariamente la decisién unilateral por parte del Estado, sino que
son producto de una compleja interaccién entre las distintas agencias y jurisdicciones del
Estado y la sociedad (Jordana 1995). Para poder afrontar las problematicas se requiere de la
sinergia de una pluralidad de actores que trabajen en manera conjunta coordinada en un pais
con una estructura estatal multinivel. El modelo de Gobernanza hizo mucho mas hincapié en la
gestidn a partir de redes, las cuales son concebidas como estructuras de interdependencia que
involucran multiples actores publicos y privados que necesariamente implican relaciones de
cooperacion e intercambio (Salamon 2002).

A continuaddn, el mapa de actores correspondiente al PPSH sirve de ejemplo para dar
cuenta de la dindmica de cooperaddén vertical y horizontal interjurisdiccional e

interorganizacional multinivel.

¢ Fondo de Adaptacion: entidad prestataria. El Fondo de Adaptadidn fue establecido por
las partes de la Convencdn Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico

(CMNUCC) en su séptima Conferencia (Marrakech, Marruecos, 2001) para financiar
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proyectos y programas de adaptacidn al cambio climatico en paises parte del
Protocolo de Kyoto que sean particularmente vulnerables a sus efectos adversos.
Unidad para el Cambio Rural: Es la Entidad Nacional de Implementacion (ENI) ante del
Fondo de Adaptacidn. Su misidn es la de supervisar las actividades del proyecto en su
conjunto, la administracion de los fondos y llevar adelante las tareas monitoreo,
evaluacionydifusién de aprendizajes.

Oficina de Riesgo Agropecuario - MINAGRO: |la ORA liderd las acciones de este
subcomponente, y estuvo a cargo de articular las actividades con el resto de los
actores participantes. Asimismo, la ORA fue la promotora de la convocatoria a las
camaras de empresas aseguradoras y al Ministerio de la produccién de Corrientes para
participar en el disefio del PPSH. Si bien la ORA venia trabajando en el desarrollo de
seguros para productores familiares desde hace tiempo, su trabajo sobre alerta
tempranay sistemas para gerenciar riesgos se orientaba principalmente a productores
de mediano y gran tamafio, y no a poblaciones con las caracteristicas del proyecto.
Cabe destacar que La ORA ya habia trabajado previamente en Corrientes con el seguro
piloto financiado porel PRODERNEA.

Ministerio de Produccién de la Provincia de Corrientes: Actor clave en la articulacion
local de las empresas aseguradoras y los productores horticolas. Trabajé
conjuntamente con la ORA en el disefio de la cobertura y en la logistica de la
operatoriaenel territorio.

Camaras de empresas de seguros y empresas aseguradoras: inicialmente fueron
convocadas para el disefio de la pdliza la Asociacién Argentina de Companiias de
Seguros (AACS), las Aseguradoras del Interior de la Republica Argentina (ADIRA) y dos
cdmaras de empresas mutualistas. Las empresas aseguradoras que finalmente
participaron en este plan piloto fueron La Segunda Cooperativa Ltda. Seguros

Generales, SanCor Cooperativa de Seguros Ltda., San Cristdbal Soc. Mutual Seguros
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Generales y Mercantil Andina Seguros. Cabe resaltar que las tres primeras son
empresas asociadas a ADIRA.

e Superintendencia de Seguros de la Nacidn: encargada de aprobar la pdliza
consignada.

o INTA: colaboré en la provision de informacién meteoroldgica y en el asesoramiento
técnico referido a los costos de produccidn horticola, manejo y tecnologias de
produccién. Asimismo participd en actividades y talleres de difusion y capadtacion
realizados con productores, técnicos y aseguradoras.

e Técnicos encargadas de relevar a los productores: durante la etapa de registro de
productores se trabajé lo mas eficientemente posible y que hubo diferentes formas de
tomar la ubicacidn de los productores. Se elaboré un mapa de acuerdo al registro de
emergencia de la provinda, y se realizé una recorrida en 10 dias. Si bien los resultados
fueron buenos, para la segunda campafia se incorporaron mejoras al registro. Vale
aclarar que en la primera campanfia se contd con poco tiempo para realizar el registro,
ya que era necesario darcomienzo al inicio de la etapa de aseguramiento.

e Pequefios productores de agricultura familiar horticola: poblacidon destinataria del
subcomponente analizado. Se toma como definidén de agricultura familiar la
propuesta del RENAF*®y se definid que la produccién sea bajo cubierta y se cultive
hasta una hectdrea. Dentro de este universo la diversidad de productores es
importante. Como se extraen de las entrevistas realizadas a las delegaciones locales
del Ministerio de Producddn de Corrientes, “hay algunos productores con relativa

capacidad empresarialy otros productores que no saben leer o escribir”.

8 Agricultura Familiar entendida como persona o grupos de personas, parientes o no, que habitan bajo un mismo
techo en un régimen de tipo familiar, que comparten sus gastos en alimentaddn y que aportan o no fuerza de
trabajoparaeldesarrollode alguna actividad del a mbito rural.
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Las actividades se centralizaron en un area pequefa con gran concentracién de

productores de horticultura: la regidn horticola de la provincda de Corrientes y una parte del

norte de Santa Fe, donde esa produccdn en invernadero es muy importante. La centralizacién

de las actividades responde a dos motivos: el limitado presupuesto destinado y la escasa

capacidad operativa de la ORA para abarcar mas provincias.

Procesode Intervencion del PPSH —Etapas de trabajo:

Identificacion de la poblacion destinataria: En un comienzo estaba previsto el
financiamiento para horticultura y otro financiamiento distinto para oleaginosas, pero por
cuestiones operativas se tomd la decision de canalizarlo a un perfil, el de los productores
horticolas s bajo cubiertade laagricultura familiar.

Resultd problematico no contar con una linea de base que facilitara la identificacion de
todos los destinatarios. No se sabia a ciendia cierta cudntos productores familiares habia en
el drea del proyecto por no disponerse de informacion estadistica consolidada que brinde
ubicacion precisaytipo de produccién realizada.

Finalmente, la iniciativa se desarrollé en un area pequeiia con gran concentracién de
productores segun las siguientes caracteristicas: pequefios productores horticultores bajo
cubierta, que cultivaran hasta una hectdrea de tomate, pimiento u otra hortaliza -sin limite
de tipo de produccién a partir de la segunda campaia- en los departamentos de Bella Vista,
Goya, Lavalle, San Roque, Capital, Empedrado, San Luis del Palmar y San Cosme (provinda
de Corrientes); y en los departamentos General Obligado, San Javier y Vera (provincda de
Santa Fe), y que se hubieran inscripto en el registro de Productores del Programa de Seguro
Agricola del NEA.

Estudio de factibilidad: se realiz6 un estudio de la produccién horticola a fines del 2014 y
principios del 2015. A través de este ejercicio, se Identificaron los riesgos especificos de la
produccién de algunos productos horticolas. En esta actividad estuvieron involucradas las

empresas aseguradorasy representantes de los productores.
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El estudio relevd informaddn sobre las actividades productivas, tales como estrategias de
manejo y estrategias gestion de los riesgos desagregados por sexo, para garantizar que el
disefio de la cobertura fuera equitativo para productores y productoras. A su vez fadlité el
disefio de la cobertura, al incluir la determinacién de la prima técnica segin diversas
alternativas de dedudbles, franquicias, gastos y requerimientos operativos para su
implementacién. Toda estainformacion permitié llevaracabo el diseifoinicial de lapdliza.
En la etapa de desarrollo del producto, las compaiiias de seguro admitieron que se
produjeron cambios respecto a la lo que esperaban encontrar. Reconocieron que no
contaban con la suficiente informacién porque no se estaba trabajando con ese perfil de
productores directamente, y que cuando comenzaron el trabajo con los productores
tuvieron que realizar algunos ajustes a su propuesta. En reuniones con los productores
conocieron la modalidad de produccion y la gran experiencia en cultivos que tienen
localmente. Las companias de seguro sefalan que entendieron que no se trataba de
realizar un simple calculo para elaborar los datos del seguro, sino que hacia falta disefiar un
nuevo modelo que cubrieratodaslas complejidades de lasituacidn aasegurar.
Capacitaciones: dirigidas a las compaiiias de seguro, sobre las particularidades del tipo de
cultivo seleccionado. Estas capacitaciones estuvieron a cargo de expertos horticolas del
INTA de la zona. La realizacidon de talleres y reuniones permitié disefiar un esquema de
implementacién que cumpliera los requisitos de las empresas aseguradoras y al mismo
tiempo resultara econémicamente viable en relacién a los costos operativos de peritaciény
control de los siniestros.

Obtencion de la poéliza (primera experiencia piloto): implicé la constitudén de la pdliza a
partir de la negodacion con los actores involucrados, en especial con las empresas
aseguradoras. Se decidié cubrir el costo de reposicion de volver a plantar en lugar del costo
de la perdida de la produccién, que no era posible valorizar dada la gran variabilidad de

precios a lo largo del ciclo productivo. A su vez, para circunscribir mas el riesgo (y para
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simplificar el peritaje de siniestros) se optd que la pdliza cubra solamente produccién
horticola bajo cubierta. A partir de esto, se acordd que la pdliza también cubra un tercio del
costo de reposicion de los plasticos de los invernaderos.

e Aprobacion de la pdliza: hasta el momento, el mercado asegurador no ofrecia ningun tipo
de pdliza para la produccién horticola. Antes del llamado a licitacion, era necesario que la
pdliza fuera aprobada por la Superintendencia de Seguros de la Nacién, lo cual sucedid en
juliode 2016.

e Licitacion para la seleccidon de aseguradoras: una vez definida la pdliza, y con la intencién
por parte de los organismos publicos participantes del Proyecto ADAPTANEA de
subvendonar la totalidad de la pdliza, se llamé a licitadén publica®® a las compaiifas de
seguro para proceder con su implementadén. Se realizé la adjudicacién del seguro a través
de ese mecanismo en dos afios consecutivos, una para la campaina 2016 y otra para la
campafia 2017. En ambas licitaciones se presentd un consorcio compuesto por cuatro
empresas (La Segunda, SanCor, San Cristébal y Mercantil Andina). En esta dindmica
empresarial, denominada “coaseguro”, una empresa pone a disposicion el nombre y la
estructura (en este caso La Segunda), pero el riesgo del seguro se reparte equitativamente
entre las cuatro empresas. La adjudicacion tuvo lugar una vez presentado el registro de los

productoresinteresados.

Ambas pdlizas aseguraron los plasticos de los techos, cuya antigliedad tuvieran hasta tres
afos, y los cultivos horticolas en produccidn bajo los mismos, considerando los siguientes
riesgos:incendio, viento, y granizo, y dafios ocurridos por heladaen cultivos.

Ante la dificultad de tasar la produccién a campo sobre el valor de venta, se optd porque el

pliego asegura solamente produccion bajo cubierta. Los elementos asegurados son los

49 . .. . , . .. . s R T .
Si bien por el monto de la prima no correspondia el mecanismo de Lidtaddn Publica, se decidid este mecanismo
de adquisicidn para garantizar la transparencia yla seleccion del mejor oferente encuantoa predo.
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plasticos del invemadculo y la produccién debajo de los mismos. EN este Ultimo caso, la

coberturaimplicalareposicion de losinsumos de produccidn (semillas, fertilizantes, etc.)

Registro de productores: Se constituyd un grupo de registradores para obtener el registro
de productores que serian elegibles para obtener los seguros en base a declaraciones
juradas. Este registro de productores se desarrollé en forma paralela respecto a la
preparaciéon del pliego de la licitacién publica, con el objeto de tenerlo disponible una vez
aceptadala propuestade lasempresas oferentes.

En la primera campanfa, el operativo de inscripcidn al registro fue coordinado y llevado a
cabo por el Ministerio de la Produccién de la provinda de Corrientes. En la convocatoria a
las reuniones participaron entre el 20% y el 30% de los asegurados. En las reuniones
participaron la ORA, el gobierno provincial y las compafiias de seguros integrantes del
coaseguro.

Luego en entrevista focal con productores de Lavalle, ellos marcaron que “..no todos los
que querian pudieron registrarse por falta de tiempo, por poco accesibles. Hicieron el
recorrido, y si no estaba el productor o el titular en el campo, no llegan para volver una
segunda vez”. Hay zonas donde los productores se encontraban mas alejados, y fue
necesario recorrer un mayor trayecto, mas alla de lo indicado en el GPS, por las dificultades
de acceso. Esta situacién complejizd el primer registro por la necesidad de realizarlo en un
tiempo acotado y por la organizacion logistica y rendicidn de gastos del personal a cargo de
esta tarea. Para el segundo registro se contraté mads personal, con el objetivo de verificar
las estructuras y las dimensiones. En todos los casos, el registro se realizé in situ evitando

desvios en las dedaraciones juradas. Por su parte, el registro de productoresen la provinda

de Santa Fe se realizd con la colaboracion de profesionales de laEEA INTA de Reconquista.

Implementacion: La implementacidn del programa piloto se dio a través de dos campafias

en la que se presentd una pdliza colectiva con Fundacién ArgenINTA como tomador, y
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certificados individuales para cada productor, en base a las declaraciones juradas que

integran el registro de productores.

1. Primeracampafia: desde el 1ro. de agosto 2016 al 31 de enero de 2017.

2. Segundacampafia:desde el 1ro. de abril de 2017 al 31 de enero de 2018.

Cinturon Verd:

‘de Recofitilils

llustracién 11: Area de Intervencién del Plan Piloto de Seguro Horticola (Segunda campafia).

Fuente: UGAS/UCAR.

Estaba previsto iniciar la segunda campana en febrero del 2017, pero la demora en el
proceso licitatorio de la segunda campaiia ocasiond un periodo en el cual los productores no
tuvieron cobertura. Esto afectd negativamente la implementacidn del proyecto, ya que ante
una fuerte tormenta de lluvia, viento y granizo ocurrida el 4 de febrero de 2017, los
productores estuvieron desprotegidos. No obstante, cabe destacar que tanto el Ministerio de
Agroindustria como el Ministerio de la Produccidn de Corrientes, pudieron paliar parcialmente
esta situacion con declaraciones de emergencia y provision de plasticos a los productores mas

vulnerables.
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En la segunda campana se continud con los cultivos de tomate (las variedades redondo, perita
y cherry) y pimiento, y se incorpord todos aquellos cultivos horticolas realizados bajo cubierta
(los prindpales son chaucha, berenjena, pepino y lechuga). Las sumas aseguradas para esta
campafia estuvieron integradas por: los pldsticos de techo de los Invernaderos (para todos los
cultivos), los beneficiarios de hasta dnco carpas o 1000 m2: 50.000 S/ha.; y beneficiarios de
seis 0 mas carpas: 42.000 S/ha. Asimismo, se incrementaron las sumas en al menos un 25% en
relacidn a la primera etapa, y se establedd que no seria necesaria la reposicién de los techos
para el cobro del seguro (aunque de no repararse en un plazo de 10 dias corridos posteriores
al siniestro, quedaria desactivada la cobertura sobre los cultivos hasta tanto se concrete la
reparacion).

En la primera campafia de la prueba piloto, particdparon del programa 581
productores en los departamentos de Bella Vista, San Roque, Lavalle y Goya. La superficie total
asegurada alcanzé las 215 hectareas con una suma superior los 20 millones de pesos. Durante
el tiempo que durd esta primera experiencia, se recibieron 167 denuncias de siniestros
debidas a tormentas con fuertes vientos y en menor medida a granizo registrados
especialmente en los meses de octubre y noviembre, y en menor medida en septiembre,
diciembre y enero. Se pagaron alrededor de ARS 640.000 en indemnizaciones (97% para el
pago de plasticos de los techos y 3% para el pago de cultivos afectados). La dfra anterior
determiné unindice de siniestralidad cercano al 43%.

En la segunda campaiia, se abrié nuevamente el registro en los Departamentos de
Bella Vista, San Roque, Goya y Lavalle de la Provincia de Corrientes y se incorpord a los
productores del departamento Capital, Empedrado, San Luis de Palmar y San Cosme de la
misma provincia, y a los productores de los departamentos General Obligado, San Javier y Vera
de la Provinciade Santa Fe.

En esta edicion, fueron registrados 666 productores con 1.057 pdlizas de seguro. El

total de la suma asegurada fue de 42.600.000 millones de pesos, correspondientes a mas de
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270 hectdreas de cultivos horticolas bajo cubierta. Hasta el 31 de enero del 2018, se pagaron
$3.824.919 en concepto de indemnizaciones por siniestros, lo cual indica in coeficiente de

siniestralidad del 83,84%.

Concepto Primera Campafa Segunda Campaiia
Asegurados 581 666
Hectareas 215 274
Periodo 01-08-2016 a 31-01-2017 27-03-2016 a 31-01-2017

Monto pagado

$1.846.000

$4.562.310

Prima

9,07% sobre montoasegurado

10,70% sobre montoasegurado

Suma Asegurada

20.354.991,84

42.600.000

Tipo de productores asegurados

hasta una hectarea de invemaculos

hasta una hectarea de invemaculos

Cultivos cubiertos

Tomate y pimientos bajo cubierta

Tomate, pimientos y otros cultivos

horticolasbajo cubierta

Conceptos cubiertos

Plasticos y cultivos

Plasticos y cultivos

Riesgos cubiertos

Granizo, viento, incendio yhelada

Granizo, viento, incendio y

helada

Departamentos cubiertos

Corrientes (4): Bella Vista, Goya,

LavalleySan Roque

Corrientes (8): Capital, Empedrado,
San Luis del Palmar, San Cosme,
Bella Vista, Goya, LavalleySan
Roque; Santa Fe (3): Gral. Obligado,

SanJavieryVera

Cantidad de siniestros denunciados

$640.000 (167 denuncias)

$3.827.919 (318 denuncias)

Tabla 3: Informe Comparativo de campaiias — Plan Piloto de Seguro Horticola.

Fuente: Sistema de Monitoreo y Evaluacion del Proyecto ADAPTANEA.

Propaganda y difusion de los productos: se realizaron varias reuniones de difusién en las

cuales se presentod el producto de seguro y varios ejemplos con diferentes situaciones de

liquidacion de siniestros. Conjuntamente con las compafiias intervinientes en el coaseguro,
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los gobiernos provindalesy el INTA, a partir del mes de junio 2017 se puso en marcha una
estrategia de difusidn del programa con énfasis en la comunicaciéon a los productores sobre
los alcances y la marcha de la nueva cobertura. En dichos intercambios, se realizo el
seguimiento del PPSH en la campania, identificando la posibilidad de nuevas coberturas
tanto para cultivos e infraestructura como para nuevos eventos climaticos no incluidos en
losllamados anteriores.

En consulta con los productores en las entrevistas de grupos focales, respecto a esta
instancia del proyecto comentaron que a algunos de ellos no les gusto la propuesta porque
parecia que “la compaiiia de seguros va hacer un manoseo del productor, como que el
Estado le pasaba ese problema a las compaiias de seguros, se desliga del problema de la
gente y ésta se los pasa a un privado.” Este productor luego comentd que, cuando vio la
buena experiencia de otros, se replanteo la posibilidad y finalmente se registré en la
segunda campana. Este caso pone de manifiesto la importancia de tener en cuenta las
especificidades socioculturales a la poblacion objetivo al momento de realizar
presentaciones, talleres, discursos e instrumentos de comunicacién, a fin de tengan un
lenguaje que seaacorde alaaudiencia.

Evaluacidon de los siniestros: se conformd un grupo de tasadoras contratadas por las
compaiiias de seguros particdpantes (profesionales ingenieras agrénomas de las zonas
productoras, quienes habian participado previamente del relevamiento de productores),
guienes se hideron cargo de la evaluacidn de los dafios producidos por los siniestros. Este
grupo mantuvo contacto con los productores en los momentos de los siniestros, y registrd
los problemas que fueron surgiendo con el avance de las campaiias. Al momento de
producirse un siniestro, los productores debian realizar la denuncia ante la compaiiia
aseguradora. Para ello debian comunicarse telefénicamente a las lineas habilitadas
especificamente, tanto de manera telefénica como por sms o whatsapp. Luego de realizar

la denuncia, una tasadora de la companiia se contactaba con el productor para acordar la
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realizacidon de la tasaddn de dainos. En base a dicha tasacidn, se procedia a realizar la
indemnizacion. Cabe mencdionar que la denuncia se debia realizar ante la ocurrencia de
cada siniestro. Para determinar el dafio de los plasticos de techo de los Invernaderos,
durante la tasacidn, se reconocia como carpa dafiada toda aquella cuyo porcentaje de
afectacion supere el umbral del 10%, y se aplicaba una franquicia deducible de 10 % sobre
la Suma Asegurada Total amparada en la cobertura para plasticos de techo. El asegurado
estaba obligado expresamente a reponer los plasticos en un plazo no mayor a los 10 dias
consecutivos posteriores al siniestro. Caso contrario, a partir del undécimo dia, la cobertura
sobre el cultivo quedaba desactivada hasta tanto se hayan reparado los techos.

Respecto a los dafios ocasionados en los cultivos de tomate, pimiento y otras hortalizas, se
evaluaba la intensidad de dafo por area afectada aplicable sobre la suma asegurada total

expuestaariesgo, correspondiente alafechadel siniestro.

Procesode Intervencion del PPSH - Aprendizajes entre campanas:

e El registro de la primera campafia se constituyd con las dedaraciones juradas de los
productores. Sin embargo, se pudo observar que mas de la mitad de los productores
que tenian dedarado el cultivo de tomate y pimiento presentaron declaraciones
desiguales a las verificadas en las muestras. En la segunda campafia se utilizd la
georreferenciaciony lavisitain situ para su registro.

e Otro problema identificado en la primera campafia fue |la obligacién de los productores
cuyos plasticos hubieran sido afectados por un siniestro al recambio de los mismos
para acceder al pago del seguro. En mas de la mitad de los casos optaron, de manera
razonable, por no recambiar los plasticos hasta no volver a tener cultivos en los
invernaculos en la préxima campafia. Este aspecto fue modificado en la segunda
campafia, logrando que se pague por el siniestro antes de su reposicién. Esto implico
cambios en la metodologia de tasacidn ya que en la primera campaiia se realizaba

contra reemplazo efectivo de los plasticos, y en lasegunda campanfa por dafio.
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El primer afio de la puesta en marcha de la experienda piloto permitié ajustar la
informacién del sector productivo, y todos los siniestros denunciados fueron pagados
por las empresas aseguradoras. Cabe destacar que cubrié sélo la mitad del afio
productivo. El segundo afio, la cobertura se extendié a todo el afio, lo que se reflejé en
el montototal de lasuma asegurada.

La firma de un convenio entre la empresa que lidera el consorcio asegurador y el
Banco de la Provinda de Corrientes pemitié superar las dificultades que se
manifestaron durante la primera campafa para el cobro de los cheques, dado que en
muchas localidades no habia sucursales del banco emisor original. Durante la primera
campafia, se puso a disposicion una direccién de correo electrénico y un teléfono 0800
para realizar la denuncia de siniestros. Sin embargo, surgieron grandes dificultades por
la falta de conectividad y por el costo adicional que le generaba al productor el
[lamado. En algunos casos, ante la dificultad para establecer comunicacdn con la
aseguradora, el productor desistié de realizar la denuncia. Considerando estos
reclamos, se gestiond en la mitad de la segunda campafia unalinea corporativainterna
en La Segunda para que puedan realizar las denuncias por whatsApp o SMS. Un
productor explico: “Anduvo bien, pero las dos ultimas tormentas no, y ya cuesta
comunicarse y ademds es un llamado que se cobra, y caro. Desde la delegacion prestan
el teléfono para hacer las denuncias, aunque les dijeron que no era lo mejor. Ademads,
tiene horarios limitados. De lunes a jueves de Sha a 17:30hs. Cuando se llama dicen
queen 72 hs. van a verificar. Pero no se puede esperar que pasen muchos dias”

Una de las técnicas que estuvo trabajando en el registro de la segunda campania
reconocié que durante el primer registro se generaron varios errores. Ella relaciond
esto a que el producto tuvo que salir muy rapido y se tuvo muy poco tiempo para

hacer el registro. Mientras que, en lasegunda campafia, se trabajé diferente.
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Diferencias entre lasituacidninicial y lasituacién actual:

Con respecto a qué diferendias se observan entre la situacién inidcial y la situacion
actual, se destaca que el proyecto dio lugar a la creacién de un producto hasta el momento
inexistente en el drea intervenida. Gracias al abordaje de la problematica, se ha generado un
mercado con una oferta incipiente de seguros para pequefios productores familiares de
horticultura, como asi también una demanda que, aunque con reticencias, empieza a
incorporar la opcidn de los seguros como una alternativa viable ante distintas adversidades
climaticas.

En este sentido, las compafiias de seguro destacan que fue posible desarrollar un
producto que era necesario, con capacidad para satisfacer una demanda no atendida y que, a
diferencia de la experiencia del PRODERNEA, les trajo beneficios econdmicos. Este tema no es
menor, ya que la industria de seguros ha sido siempre reticente a incursionar en nuevas
experiencias, con lo cual su participacion en la generacion de un nuevo producto redituable
marca un hitoimportante parael sector agropecuario.

Al mismo tiempo, si en un principio no existia entre los pobladores el habito de recurrir
a seguros agricolas para cubrirse de los dafios acontecidos por las variables climaticas (por
supuesto, como ya se ha dicho, aquello respondia a la inexistencia misma del producto),
actualmente puede hablarse de una poblacion informada sobre este mecanismo de
transferenciade riesgos, que comienzaaadquirirconocimientos sobre su utilidad.

Por otro lado, si bien las camaras de seguros y las empresas aseguradoras
interactuaban en mesas de discusién publico privadas tanto con la ORA como con diversos
ministerios provinciales, y con camaras de productores nadonales, no se habia logrado
consensuarlacreacién de este tipo de pélizas hastala iniciativaapoyadaen el proyecto.

Para finalizar, un beneficio transversal a todos los actores involucrados en el disefio e

implementacion de la prueba piloto fue el proceso de aprendizaje, confluenda y acuerdos
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entre actores que debieron trabajar conjuntamente la obtener los resultados esperados, lo

cual sientalas bases paraacuerdos similares que requieran realizarse en el futuro*’.

Conclusiones del estudio de caso - lecciones aprendidas:

Uno de los principales elementos a destacar del PPSH fue que se sentaron las bases
para generar un cambio de paradigma en el pequefio productor, quien antes no consideraba la
idea de un seguro como una opcién viable, ni tenia experienda con este tipo de herramientas.
Si en un principio no existia entre los pobladores el habito de recurrir a seguros agricolas para
cubrirse de los dafios acontecidos por las variables dimaticas, actualmente puede hablarse de
una poblacién informada sobre este mecanismo de transferencia de riesgos, que comienza a
adquirir conocimientos sobre su utilidad.

En entrevista con los productores, hubo coincidencia en que si recomendarian el
seguroy que, si bien es perfectible como prueba piloto, tuvo buena aceptacion. No obstante,
esta experiencia no colmé de manera total la expectativa de los productores, aunque si
admitieron que les sirve para paliar una pequefia parte de las consecuencias del cambio
climatico que afecta sus cultivos. La mayor critica esgrimida por los productores es que no
consiguieron tener una cobertura de seguro a la altura del dafio que sufren. La péliza cubrié
apenas un terdo del costo de los plasticos de los invernaderos y solamente el insumo para
reponer los cultivos, no un monto acorde a las tarifas del mercado por la pérdida de los
mismos. A su vez, la pdliza no cubrié los costos de mano de obra respecto a la instalacion de
los plasticos, como asi tampoco el costo vinculado ala plantacién de los nuevos cultivos.

Sobre esto, las compaiiias de seguro remarcaron que el producto todavia es

perfectible y es considerado como “en desarrollo”, ya que queda por delante mucho trabajo

*% Una de las técnicas enca rgadas del relevamiento resaltd en su entrevista lo participativo que fue y debe seguir
siendo el proceso. Los munidpios se inwlucraron y contribuyeron con fondos para afrontar los gastos de
combustible para hacer las visitas al terreno y pusieron a disposicdon ofidnas y el acceso a intemet. Las
universidades porsu parte, colaboraron con recursos humanos calificados, jovenes de la zona que colaboraron con
el procesoderegistracion de los productores.
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en cuanto a mejorar los calculos, la operatividad, las comunicaciones y las gestiones. Se
advierte en las entrevistas la inquietud de mejorar el seguro ofrecido llevandolo a ampliar su
cobertura y efectividad, como incluir un seguimiento permanente poder contar con técnicos
contratados durante todo el afio y no solo esporadicamente.

Cabe destacar que, respecto al costo de la prima, todos los actores intervinientes
remarcaron que fue alto. Esto se debid en gran parte a los reparos por parte de las empresas
aseguradoras para entrar en nuevo nicho de mercado. Ante la falta de conocimiento respecto
a la produccién, y ante la carencia de informacién climatica confiable, aceptaron brindar la
poliza pero a un costo alto de prima. A su vez, existe falta de informacion por parte de las
aseguradoras sobre frecuencia e intensidad siniestral. Puesto en otros términos, el productor
conoce mejorsu riesgo que laempresaaseguradora.

En relacién a la comunicacion entre todos los actores intervinientes, la misma fue
problematica. Las dificultades en la comunicacién con los productores fueron producto en
parte de lafalta de sefial y las distancias de los campos de la zona urbana. Para superar estos
problemas, se puso a disposicién un numero telefédnico para que los productores puedan
comunicarse con la compaiiia asegurados. Respecto a la comunicacién hacia los productores, y
gracias a que en el relevamiento se pidid el nimero de teléfono de cada productor familiar, se
puso a disposicién un sistema de envio de mensajes masivos respecto a eventos climaticos en
ciernes, que sirvid también para avisar puntualmente cuando la pdliza se encontraba a
disposicidn, o cuando podianretirar el cheque del siniestro denunciado.

En las entrevistas con los productores quedo en evidendia las consecuencias de la falta
de circulacidn de la informacidn en formatos aprehensibles para los productores. Por ejemplo,
existieron muchas dificultades para entender el funcionamiento del seguro. Algunos
productores no conocian el minimo de dafio que debian sufrir los plasticos o los cultivos para
poder denunciarlo. Estos aspectos dificultaron el desarrollo del producto y su prueba en el

mercado. También se menciond en las entrevistas a los productores otras fallas de la difusion.
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Por ejemplo, las charlas de aseguradoras que resultaron insuficientes, y con un vocabulario
poco acorde al publico destinatario.

Por otro lado, dada la alta vulnerabilidad econémica y social de la poblacidn, se
observa que la intervencidon estatal se convierte en un aspecto fundamental, para que los
productores puedan sostener su opcién por los seguros frente a otras alternativas de
transferencia de riesgos menos eficientes, pero mas accesibles en términos econdmicos,
especialmente los subsidios ofrecidos por distintas instancias de gobierno. A su vez, la
intervencion estatal también abre un capitulo sobre la utilidad de las alianzas que éste puede
hacer con el sector privado. En ese sentido, las alianzas publico-privadas pueden ser una
opcién satisfactoria para redistribuir los costos de la intervencidn social, cuando esta es
necesaria.

Desde una perspectiva general, es certero afirmar que el proyecto ha sido un ejercicio
positivo en lo que respecta a la articulacion entre diferentes actores (tanto publicos como
privados), a partir de la cual se ha podido alcanzar el producto que fuera propuesto en el
disefio del proyecto. Pero también, caben destacar dos observaciones: por un lado, existe una
gran expectativa por recibir ayuda para fortalecerse ante las adversidades climdticas y los
efectos que éstas producen en sus cultivos; y por otro lado, una vez comenzada esta
experiencia piloto, se percibe incertidumbre en su modo de operary las respuestas que pueda
darles (falta de conocimientos sobre seguros, miedo por las consecuencias econdmicas,
problemas de comunicacién, espera a redbir respuesta a llamados, formas de realizar la
denuncia del siniestro, sensacion de despersonalizacidn cuando interactian con grandes
empresas de seguro, etc.).

Para finalizar, se considera importante, de cara al futuro, poder avanzar hacia la
creacidon de seguros multirriesgo que, ademas de los riesgos ya contemplados, tengan en
cuenta otros dafios acontecidos por el cambio climético, como sequias o inundaciones. Es un

producto dificil e inexistente en la Argentina, que podria ser de gran ayuda. Hay una demanda
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insatisfecha de coberturas de este tipo catastrdfico y también para otros eventos y cultivos, en

los cuales no se dispone de estudios de impacto sobre la produccién.En relacidn con.

Conclusiones del estudio de caso — condiciones de replicabilidad y sostenibilidad:

La primera condicién que propicia la replicabilidad es |a aprobacién por parte de la
SSN de la pdliza de seguro horticola bajo cubierta para productores familiares, que es de
aplicacién para todos los productos horticolas en todas las regiones del pais. La puesta en
marcha de la nueva cobertura es inédita tanto para la actividad horticola bajo cubierta como
para el perfil de productores seleccionados. Incluso, las compafiias de seguro prevén la
posibilidad de replicar la propuesta en Rosario, La Plata, Mar del Plata, San Juan y Mendoza. A
su vez, el Ministerio de Produccidon de Corrientes comentd que recibié un llamado de la
gobemacion de la provincia de Chaco para invitarlos a dar charla sobre esta experiencia, ya
gue Chaco trabajo en el temadel seguro para produccidn algodoneray aun no logran hacerlo.

Con respecto al finandamiento de experiencias piloto de seguros, la sistematizacion
concluye que fue sumamente apropiado. Sin embargo, las experiencias con los productores
familiares como las del proyecto (PRODERNEA, el PPSH financdiado por ADAPTANEA), tuvieron
resultados disimiles, y hasta el momento no hubo una consolidacion de oferta y demanda
privada a la hora de la finalizacidn de los pilotos. Al respecto, deberia pensarse en pilotos no
menores a tres o cuatro afios con compromisos econdmicos y técnicos crecientes tanto de la
oferta como de la demanda. Esta longitud de los planes pilotos le permitiria a las compaiiias de
seguro prorratear a lo largo de varias campafias altas siniestralidades acontecidas en
campafias puntuales.

Por otro lado, se sumamente conveniente comunicar de manera permanente,
en un lenguaje accesible y a través de distintos formatos (telefonia mdévil, radio, diarios
regionales) el alcance y las propiedades de las coberturas, tales como vigenda de la pdliza,
caracteristicas de las franquidas, sumas aseguradas, aspectos deducibles, politicas respecto a
la acumulacién de siniestros.
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Respecto al relevamiento de productores, hubo aprendizajes que permitieron fadlitar
el trabajo en la segunda campafa. No obstante, seria apropiado establecer vinculos con
organizadones y cooperativas de productores, para que cumplan un rol de agentes de difusién
de la propuesta, como asi también de recopiladores de demandas y sugerencias por parte de
los productores.

El proceso licitatorio desdoblado para las dos campafias ocasiond un periodo en el cual
los productores no tuvieron cobertura (febrero y marzo del 2016) y sufrieron eventos
climdticos que no fueron cubiertos por el seguro. Esta situacién, fruto de cuestiones
administrativas que impidieron el empalme entre las distintas campafias, dafid el vinculo de
confianza establecido entre los productores horticolas y el resto de los actores intervinientes.
Para futuras experiencias seria apropiado llevar a cabo licitaciones plurianuales o con
conectividad anual debidamente establecida.

Una condicion para la replicabilidad es la reduccidn sustancial de la prima (alrededor
del 10% en ambas campafias), a fin de crear un producto atractivo. Esto sera posible en una
propuesta de PPP a largo plazo, en donde el Estado subvencione en forma decredente, al
tiempo que los productores incrementan su participacidon a partir de su mayor confianza en la
herramienta. Al mismo tiempo, las empresas aseguradoras ganarian confianza e informacién
respecto a este tipo de produccién, y podrian reducir el monto de prima cobrado. A su vez,
seria importante considerar que la escasa diversificacion en las producciones en las areas
geograficas, generamayores niveles en las primas de riesgo.

En reladdén a la sostenibilidad de la propuesta, el elemento fundamental es la
obtencidon de los recursos econdmicos que permitan subvencionar el PPSH a partir de la
finalizacién del proyecto ADAPTANEA en diciembre del 2018. No obstante, si bien el aporte de
los recursos del proyecto es muy importante, no es suficiente para consolidar coberturas de
satisfaccién mutua (oferta y demanda) sostenibles en el tiempo. Asi como la satisfacdén de la

oferta pasa por desarrollar un producto sostenible en el tiempo que reporte margenes de
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ganancia y que no le represente un riesgo elevado de siniestralidad, la demanda, en lineas
generales, necesita de un producto que represente una apropiada relacidn costo-beneficio.
Aqui es importante destacar los reclamos de los productores respecto al bajo grado de
cobertura del PPSH, que solamente paga un tercdo de los plasticos a valor mercado y los
insumos para reponer la produccién (no el valor de la produccén en el mercado). Esto es algo
tolerable en tanto y en cuanto no hay pago alguno por parte del productor, que se encuentra

subvencionado por el Estado. Pero, en un escenario a futuro en donde este Ultimo

subvendonaria de manera decreciente la pdliza, el sector privado debe capaz de desarrollar
una pdliza con mejor cobertura a menor costo. Con respecto a la demanda, la misma depende
en gran medida de los margenes y/o de la rentabilidad de la producciéon de los pequefios y
medianos productores, por lo que esta variable debera ser considerada entre las mas
relevantes si se pretende sosteneren el tiempo el mercado creado.

Es necesario resaltar que no puede pensarse un producto sin que el Estado
subvencione la pdliza. Es importante que el Estado cubra parte de la prima para hacer
sustentable el proyecto hasta que alcance una madurez tal que las compaiiias cubran un
mayor porcentaje del costo de produccién. la ganancia del Estado es un objetivo a largo plazo,
ya en tanto los montos destinados a Emergencia Agropecuaria en la zona objetivo serian
sustandalmente menores, habida cuenta la consolidacion de un sistema sustentable de
transferencia de riesgo en un escenario a futuro en donde se prevé aumentos de temperatura
a mediano y largo plazo (SAyDS 2015). Como se planted en la introduccion, se torna necesario
disefiar e implementar politicas publicas que prioricen la adaptacién al cambio climatico, y no
gue trabajensobre las consecuencias del mismo.

Ante esto, se plantea como una amenaza los distintos cambios de gobierno tanto a
nivel nacional como provincial. Esta amenaza va mas alla de las posibilidades de que dejen de

interesarse en la propuesta en si misma, el verdadero problema puede surgir si la agricultura

familiar incluso deja de ser visto como un sujeto econédmico al cual hay que empoderar para
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gue tenga mejores condiciones de accesibilidad al mercado, y pasa a ser visto, en el mejor de
los casos, como un grupo al cual hay que atender de manera focalizada a solo efecto de
garantizarsus condiciones minimas de vida.

También se considera necesario fortalecer las relaciones institucionales y los vinculos
de confianza entre las partes. Atendiendo a que se trata de pequenos productores, es
preferible una reladdén personalizada y de contacto cara a cara por las propias
caracteristicas/idiosincrasia de la poblacién de interés. Se recomienda propiciar encuentros y
reuniones entre las compafias de seguro, el gobierno, productores, e induso con las re-
aseguradoras.”

Por ultimo, la interaccidn publica-privada en la formulacién y operacidon del nuevo
negodo le ha dado calidad, utilidad y viabilidad al nuevo producto, sobre todo si se considera
que la Argentina se encuentra muy atrasada respecto a este tema en comparacién con
América Latina. Por ejemplo, el caso de Uruguay, Chile y Bolivia que ya cuentan oficialmente
con seguros para pequefios productores. México, por su lado, ha sido uno de los precursores
en el tema, y tiene similitudes con nuestro sector agropecuario que podrian utilizarse para

hacer comparable el casoy aprenderde sus experiencias.

! Los productores comentaron que: “No hay una persona que se haga responsable de los productores. No hay un
drea en el municipio, ni en el Ministerio de Produccion. No salen al territorio. Ni INTA, ni nadie en el territorio. No
estdn agrupados los pequefios productores. Van solamente a los grandes productores. Pero los pequefios
productores no saben sobre monotributo social u otros, pero no les llegan la informacion. Es mejor que sea mds fdcil
la gestion. El tiempo de esperar la respuesta al mensajito es de incertidumbre, y no hay a quien llamar o como hacer.
A veces, te contesta la mdquina y no pasa nada mds. Hay que mejorar el acercamiento a los productores. Que vayan
a terreno.”
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CONCLUSIONES GENERALES - El PPSH COMO HERRAMIENTA PARA ANALIZAR LA
COYUNTURA 2015-2017

El presente trabajo de Tesis de Maestria se propuso analizar las politicas publicas de
desarrollo rural y adaptacién al cambio climatico en el NEA a partir del estudio de Plan Piloto
de Seguro Horticola para agricultores familiares de Corrientes y Santa Fe en el periodo 2014-
2017.

Para poder cumplir este objetivo, optamos por llevar a cabo un estudio de caso de tipo
instrumental. En este tipo de estudio, el caso cumple el rol de mediacién parala comprensién
de un fendmeno que lo trasciende, en donde el propdsito de la investigacién va mas alla del
caso. De esta forma, el caso es utilizado como instrumento para evidenciar caracteristicas de
algun fendmeno o teoria, por lo que el foco de la atencién y la comprensién desborda los
limites del caso en estudio, el cual puede serseleccionado como caso ejemplar.

A partir de esta definicién, consideramos que el estudio del PPSH implementado a
través del Proyecto ADAPTANEA constituye un prisma para analizar las politicas de desarrollo
rural y cambio climatico en tres niveles distintos, uno a nivel macro, que hace referencia alas
principales caracteristicas de las politicas publicas en torno al desarrollo rural en la Argentina,
uno a nivel medio, que analiza los factores que viabilizan la implementaciéon de politicas
publicas de adaptacion al cambio dimatico que tengan por destinatarios a la agricultura
familiar, y, por ultimo, uno a nivel micro, a partir de la caracterizaciéon del PPSH como medida
especificade adaptacidon al cambio climatico para agricultores familiares del NEA.

Con respecto a las dos primeras preguntas que delimitan nuestro problema de
investigacion, respecto de las caracteristicas de las politicas publicas en torno al
desarrollo rural en la Argentina y, asimismo, los factores que permitieron la implementacién
de politicas publicas de adaptacién al cambio climatico en productores de la agricultura
familiar, partimos de dos hipdétesis. En primer lugar, consideramos el alto grado de

institucionalidad en lo referente a politicas publicas para la agricultura familiar, como asi
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también una discusién en tomo a la misma como concepto y un fortalecimiento de ciertas
organizaciones vinculadas a esta tematica, para empezar a concebir a la Agricultura Familiar
como sujeto de politicas publicas de adaptacion al cambio climatico. En segundo lugar, y no
obstante este alto grado de institucionalidad, las cuestiones ambientales en general, y las
vinculadas con la inclusidn de la perspectiva del cambio climatico en los PDR en particular, son
vistas de manera residual. Este conjunto de preguntas e hipdtesis nos permitieron formular el
objetivo general del presente trabajo, caracterizar las particularidades de las politicas de
desarrollo rural en la Argentina en el periodo 1991-2015, con especial hincapié en la inclusién
de componentes asociados al cambio dimatico y sus particularidades. Este objetivo general se
corresponde con los niveles de andlisis macro y medio planteados anteriormente,
correspondientesalos capitulos 1y 2 del presente trabajo.

Para dar cuenta de estos interrogantes, fue necesario tener en cuenta que el medio
rural, a comienzos de la década de los “90, se encuentra mas diferendado que homogéneo, en
donde lo rural no necesariamente se encuentra vinculado a lo productivo. En lineas generales,
esto se debe a la mayor concentracién del capital y de la tierra, que provoca
descampesinizacién, la precarizacion del empleo rural (y por consiguiente el crecimiento de la
multiocupacidon) y la expulsion de medianos y pequeios productores. En este marco, la nueva
ruralidad se caracteriza por espacios que permanecen vinculados a grandes espacios
industriales, a espacios en proceso de reestructuracion en funcion de intereses turisticos y
ambientales y a espacios redefinidos como areas deprimidas, marginales o sin uso econémico
potencial. En funcion de esta definicion, situamos el analisis de los programas de desarrollo
rural en la Argentina, como asi también la situacidn de la agricultura familiar, partiendo de la
base que la nueva ruralidad se encuentra en un contexto de visiones en disputa, donde la
trama de relaciones sociales se encuentra marcada por solidaridades, conflictos vy

convergendas entre los diferentes actores y las diferentes maneras de hacer/pensar los
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territorios rurales, de tal forma que la diferenciacidn inherente a la nueva ruralidad colisiona
con una profunday creciente concentracién productivay territorial.

En este contexto de visiones en disputa, la primera transformacion profunda en la
institucionalidad del sector agropecuario se dio en el afio 1991, a caballo de las reformas
orientadas hacia el mercado impulsadas por el menemismo. En post de brindar sefiales de
irreversibilidad respecto al camino elegido, se fomentd una profunda desregulacion de la
economia. Estas transformaciones, implicaron que la SAGyP tuviera un rol subordinado en el
aparato estatal, fruto de la poca capacidad de liderazgo sectorial que era capaz de ejercer. Este
rol se veia potenciado no sélo por la escasa insercién territorial mencionada anteriormente,
sino también por un disefio organizacional que respondia a criterios estrechamente
sectoriales, asociados a la produccién de commodities y a mercados gobernados por la
demanda, con un fuerte sesgo pampeano. Esto implicaba serias limitaciones no solo para
abordar en forma integrada los complejos problemas inherentes a las cadenas productivas,
sinotambién paraaquellos mas bien vinculados al desarrollo rural.

Esta situadon histdrica, en donde las deficiencias en la institucionalidad publica no se
limitaban a una cuestion técnica vinculada al disefio o jerarquia de la SAGyP, sino mas bien a
una concepcién politica del rol del Estado en la economia y en la sodedad, se condice con lo
afirmado en el primer capitulo, en donde tomamos como premisa que el Estado procesa y
condesa poderes que emergen de la sociedad con el objeto de garantizar la reproduccion de
un conjunto de relaciones sociales en el marco de una matriz politico-social que se
corresponde a un periodo determinado y a una relacién de poder especifica entre los actores
sociales, , de tal forma que el Estado, como ideal abstracto, debe ser concebido como la
instancia politica que articula un sistema de dominacién social, el cual, como complejo
institucdional modemo que se relaciona de diversas maneras con la sociedad civil, condensa su

podery devuelve acciones através de politicas publicas
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Para el sector de la agricultura familiar, las politicas publicas devueltas a la sociedad se
correspondian al apogeo de los Programas de Apoyos Integrados para Pequefios y Medianos
Productores Basados en la Demanda. Estos programas de primera generacién surgieron en los
afios’90 en un contexto de globalizacidn, apertura y desregulacion de las economias
nacionales, junto a un retraimiento en la intervencién del Estado. En los mismos, era la
demanda la encargada de determinar las necesidades a satisfacer, con el objetivo especifico de
resolver situaciones de crisis de ingresos en el corto plazo, y, de ser posible, consolidar una
estrategia de desarrollo sostenible para el largo plazo a partir de la asistencia técnica,
capacitacion y financiamiento, mediante una estrategia de intervencién focalizada destinada a
disminuir la conflictividad social fruto de las medidas de apertura y desregulacidon Estos PDR

Ill

dirigidos al “alivio de la pobreza” y a la reconversién productiva de pequefios y medianos
productores fueron incorporados a la SAGPyA con cierta autonomia de las estructuras
existentes, lo cual implicé el abordaje a una cuestién sodalmente problematizada como la del
desarrollo rural a través de una politica publica fragmentada, basicamente dando respuestas a
situaciones especificas

Estas politicas focalizadas de alivio a la pobreza en un contexto de aplicacién del
modelo econdmico neoliberal que expulsé de manera sistematica a los agricultores familiares
representaban una paradoja ya que los PDR se dirigieron a contrarrestar los efectos sociales
del ajuste a partir de la reversion de la situacidon de pobreza rural mediante un financiamiento
internacional interesado en aportar recursos, a baja tasa de interés, en programas de atencién
a la pobreza que contaran con garantias reales de ejecucion. En este contexto de politicas
publicas focalizadas, los benefidarios de los PDR de primera generacién eran vistos como
pequeiios productores pobres, actores de una resistencia desigual respecto al orden

econdmicoimperante.

Mas alla de esta caracterizacidn, los PDR no solucionaron el problema de la pobreza

rural. Estas politicas no produjeron impactos significativos en el territorio, ni en los mercados
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regionales, ni en las organizaciones representativas ni en la situacién econdémica de la mayoria
de los pequefios productores agropecuarios. Esto se debe a una multiplicidad de factores. En
primer lugar, los PDR de primera generacidn carecieron de una practica sistematica de
seguimientoy evaluaciénrespectoalacorrespondenciaentre lo planeado y lo ejecutado.

En segundo lugar el perfil de los beneficiarios de los PDR de primera generacién se
desdibujo, ya que hubo un corrimiento hacia arriba en el perfil de los beneficiarios focalizados,
como consecuencia de la mayor capacidad que tienen los sectores de mayores recursos para
gestionarapoyoy para devolverlos créditos.

En tercer lugar, y mas alla de que los responsables de los PDR de primera generacion
se acostumbraron a trabajar en situaciéon de incertidumbre respecto a los de recursos, es
posible observar una falta de complementariedad de los PDR con las politicas publicas de otras
areas del gobierno nacional o provincial.

No obstante estas deficiendas, los PDR de primera generacidon lograron cumplimentar
una serie de logros, tales como incrementar la visibilidad de la cuestiéon campesina, mostrar la
necesidad de generar politicas especificas, la formacion de profesionales especializados en
agricultura familiar y el fortalecimiento del proceso organizacional dentro de las comunidades
rurales, lo cual permitié promover la intervencién de los beneficiarios en instancias de
decision®’.

En consonancia con estos logros de los PDR de primera generacién, Craviotti (2013)
indica que la Agricultura Familiar como “nocién conceptual y operativa” que engloba a un
conjunto diverso de productores que recurren al trabajo de sus familias toma cuerpo a

“

principios del milenio. La autora sefiala que este proceso estuvo acompafado de “..una

progresiva institucionalizacidon de la problematica a nivel del Estado y de la definicén de

32 También podemos mencionar el incremento del compromiso por parte de los técnicos de los PDR , unala mayor
condenda sodal entre los beneficarios de los PDR respecto a la importanda de conformar organizadiones, la
formalizacon del trabajo familiar mediante el monotributo sodal y del acdonar grupal mediante la obtencion de
personeria juridica, el impulso en la generaddn de experiendas innovativas, la atenddn de las necesidades
especificas de las familias rurales pobres yel credente protagonismo porparte de algunos referentes de grupos de
productores beneficiarios enla gestidon de los recursos financieros.
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politicas” (Craviotti 2013:02). Al respecto Nogueira (2015B:73) afirma que “...Ia discusién no

cerrada sobre la agricultura familiar como sujeto de politicas publicas se enmarca en el
contexto del desarrollo rural puesto que los agricultores familiares (con sus diferencias)
resultan los princdpales sujetos a los que tales politicas se orientan”, y que su presencia en las
transformaciones institucionales de los instrumentos estatales vinculados al desarrollo rural es
indiscutible, a pesar de las fuertes divergencias al momento de considerar a estos sujetos de
acuerdo a sus practicas, tradicionesy espacios territoriales.

A partir del afio 2002, el Estado logré recuperar ciertas herramientas que le
permitieron recuperar un piso de estatidad y de capacidades estatales a partir de las cuales
pudo convertirse el principal actor de la recuperacidon econémica y de la distribucién de los
excedentes generados. Pese a esta recuperacién esta primera etapa no fue acompaiiada por
una reforma que construyera nuevas capacidades administrativas y politicas en el sector
agropecuario. En efecto, hasta el 2008, afio en que se crea el MINAGRI con el objetivo politico
de licuar el conflicto de la resolucién 125, el papel desempefiado por la SAGyP era meramente
administrativo, de recoleccién de informacién estadistica y de control burocratico, sin
capacidad alguna para laelaboracién de politicas publicas.

Asi como el rol subsidiario que cumplié la SAGyP en la década de los "90 sirve de

ejemplo para graficar la afirmacion de O'Donnell (2010), en tanto el Estado procesa y condesa

poderes que emergen de la sociedad y garantiza la reproduccién de un conjunto de relaciones

sociales en el marco de una matriz politico-social correspondiente a un periodo determinado y
a una relacién de poder especifica entre los actores sociales, lo mismo sucede con la
constitucion del MINAGRI en el 2008.

Dentro de su diseiio, el MINAGRI jerarquizé la cuestidon del desarrollo rural y la
agricultura familiar al incluir dentro de su organigrama una Secretaria de Agricultura Familiar,

como asi también la creaddn del Registro Nacional de Agricultura Familiar (RENAF), de

caracter voluntario y muy vinculado a la incorporacion del monotributo social. Mas alla de
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esto, las funciones del MINAGRI no se modificaron sustancialmente, ya que no contaba con un
lugar especifico dentro de la estructura ministerial para aquello que diferencia a un ministerio
de una secretaria, que es la generacidn de politicas publicas. Esto fue resuelto parcialmente
con la creacion de la Unidad de Cambio Rural (UCAR) en el afio 2009, quien tenia el objetivo
de organizar en forma estratégica la ejecucion a través de programas y proyectos de todos los
convenios de préstamos internacionales orientados al desarrollo rural y agropecuario.

En términos de Repetto (2004), con la creacién de la UCAR se buscé fomentar un
fortalecimiento institucional a partir de la mejora de las capacidades administrativas a nivel
interno y el mejoramiento de las capacidades politicas a través del refuerzo en el didlogo con
otras instancias fronteras afuera de la organizacidén. Esta doble mejora de capacidades se
instrumentaba a partir de una serie de herramientas de politicas publicas (los programas y
proyectos) estrechamente vinculada, que da lugar a una estructura organizadonal que
presenta una estructura hibrida, ya que no es una burocracia clasica de la administracién
publica, pero tampoco responde a una ldgica ajena al ministerio o independiente de él. Es por
esto que la constitucidn de la UCAR debe ser entendida en término de “espacios de politicas”,
en tanto programas de desarrollo rural tan interrelacionados que pueden ser descriptos
analiticamente sintomaren cuentalos demdas elementos del conjunto

En lo referente a la conceptualizacion de la Agricultura Familiar, la UCAR consideraba
al sujeto del desarrollo rural como un “sujeto econdmico”. Esto implicé que los margenes de
definicién del sujeto fueran mas amplios, en cuanto los mismos no eran necesariamente
pequeios productores familiares o campesinos en forma excluyente, sino que incuian a
productores con algin grado de capitalizacidn. El objetivo, para la UCAR, era orientar su
accionar a fortalecer la organizaciéon econdmica, la producciéon y la tecnologia con el objetivo
de acceder a los mercados. En el caso de |la Secretaria de Agricultura Familiar, creada a partir
de la institucionalidad brindada por el Programa Social Agropecuario (PSA), las politicas

implementadas respondan a dindmicas productivas y sociales mds directamente vinculadas a
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sujetos con mayor grado de wulnerabilidad, (campesinos, minifundistas o pequefios
productores sin inserddn comercial formal), en donde la légica preponderante no
necesariamente era la capitalista, sino la de construir ciudadania en aquellos sujetos
histéricamente desplazados enlasociedad argentina.

Hacia la segunda mitad de la década de los 90, en el ya mencionado contexto de
retraccion del Estado respecto a su intervencion en el mercado y la sociedad, surge un nuevo
paradigma de desarrollo rural, el Desarrollo Territorial Rural (DTR), que enfatizé la necesidad
de profundizar las reformas que posibiliten la consolidacién de las instituciones y
organizaciones de la sociedad civil a nivel territorial, y su articulacdén con lo publico a nivel
local como factor determinantes para los procesos de desarrollo. En la Argentina, y pese al rol
residual que esta perspectiva le da al Estado, la incorporacion del DTR en la formulacién y
ejecucion de programas de desarrollo rural fue concordante al recupero de la “estatidad” y de
las “capacidades” del Estado.

De esta manera, los PDR formulados a partir del 2007 bajo esta perspectiva
comenzaron a homogeneizar los criterios al momento de suformulacién, por ejemplo, a través
de la unificaddn en la caracterizacidn de los destinatarios. La misma cambié radicalmente, ya
gue los agricultores familiares dejaron de ser vistos como pequefos productores pobres que a
su vez son actores de la resistencia frente al avance neoliberal, para transformarse en
pequeios productores caracterizados como actores socioecondmicos de relieve (programas
ejecutados por la UCAR y el INTA) o, subsidiariamente, sujetos que deben ser empoderados
para que puedan ejercer su ciudadania (SsAF-SAF).

En el caso de los PDR con financiamiento internacional ejecutados por la UCAR, Los
destinatarios no se limitaron exdusivamente a infraestructura rural (PROSAP) o a los
agricultores tipo | o tipo Il propios de los PDR de primera generacidn con experiendas

asociativas de dificil manutenddn, sino también a productores tipo Il o IV de cadenas
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especificasS3, como la lactea, la tambera, la citricola o la pesquera. Incluso, comenzaron a
surgir PDR destinados a tematicas histéricamente postergadas, como es el caso de los
programas destinados al sectorforestal y al azucarero.

De esta manera, los programas formulados bajo la perspectiva del DTR partian de un
supuesto, la necesidad de que exista una multiplicidad de acciones econémicas, productivas e
institucionales especificas promovidas por actores con competencia sobre un territorio, tanto
publicos como privados, que cooperen y complementen sus esfuerzos, a las que puedan
articularse otros actores regionales, cuya sumatoria y sinergia confluya en procesos de
desarrollo rural (Lattuada et a/ 2006)>*. En funcién de estas premisas, Lattuada (2014:40)
sostiene que el desarrollo rural bajo el DTR se hace operativo a partir de procesos sodiales,
politicos y econdmicos que buscan la transformacién de una realidad historica y territorial a
partir de:

f) Unincrementosostenible de las capacidades productivas.

g) Elaumentoyladistribuciéndelariquezagenerada.

h) La atenciénde las necesidades basicasde lapoblacion.

i) Ladotacién de mayores capacidades y opciones de las personas para dedidir sobre

su destino.

j)  La preocupacién por dar continuidad a las condiciones y recursos, tanto naturales

como ambientales, que permitan otorgar similares oportunidades a las

generaciones futuras.

¥ Las ca tegorias mencionadas provienen de Obschatko et al (2009).

>* |attuada et al (2012A:99) realizan una serie de distinciones con el objeto de evitar distinciones ambiguas: a) el
territorio sobre el que se despliegan las experiendas es delimitado por una construccdn social, por lo que rara vez
abarca una o varias provindas; b) el desarrollo institudonal, de manera especifica, hace referenda a acuerdos entre
los actores, cobrando forma de un contrato comerdal, un convenio munidpio-cooperativa o un plan estratégico
local entre varios actores publicos y privados; c) este paradigma de desarrollo institudonal puede ser entendido
como un proceso por el cual se reducen, y en el mejor de los casos se eliminan, las condidones de pobreza rural,
induyendo no solamente a los productores agropecuarios y sus familias sino también al conjunto de la poblacén
que reside ytrabaja en el ambito rural no agrario.
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En funddn de lo analizado previamente, consideramos que la primera hipdtesis se
cumple, en tanto el necesario un alto grado de institucionalidad en lo referente a politicas
publicas para la Agricultura Familiar permitidé empezar a concebir a la misma como sujeto de
politicas publicas de adaptacién al cambio climatico. Fueron necesarios mas de veinte afios™
de formulacidn y ejecucién de PDR, con una multiplicidad de aprendizajes organizacionales,
como asi también discusiones en torno a la Agricultura Familiar como concepto, y, huelga
decir, una mayor visibilidad de la tematica en si, para generar las condiciones que pe rmitan
incorporar una nuevadimension de trabajoenlos PDR ejecutados enla Argentina.

Este Ultimo punto sirve de disparador para tratar la segunda pregunta, que hacia
referencia a cudles son los factores que permitieron la implementacidn de politicas publicas de
adaptacion al cambio que tengan por destinatarios a la agricultura familiar. La hipodtesis
planteada al respecto, que la politica ambiental es vista de manera residual, se cumple, ya que
hay una ausenda de politicidad y de institucionalidad ya que, histéricamente, no ha habido
una unidad en la gestion de aquello que podria denominarse la cuestién ambiental (Nogueira

4

2016:8-9). La autora sefiala al respecto que “...puede dedirse que la politica ambiental (...) se
presenta como residual y poco cohesionada (en términos de vinculacién inter-agenda). Posee
un estilo reactivo, concentrado en las consecuencias de los procesos. Asimismo, aunque
existen diferentes espacios estatales a nivel nacional y provindal, tal densidad no posee
efectos positivos en la toma de decisién puesto que (...) tales espacios funcdonan como
unidadesauténomas...” (idem 2016:9).

Esto situacién indica no sélo la falta de una concepddn estratégica en materia

ambiental, sino también una ausencia de coherencia en tanto subordinacion de las diversas

politicas a la normativa vigente. Al respecto el problema radica menos en la ausencia de

> Desde 1991, cuando comenzaron a ejecutarse los PDR hasta el 2011, fecha en que, como vimos en el capitulo 2,
comenzo a serejecutado el PRODERI (que induia una herramienta de finandadén especifica para cambio dimatico)
y comenzé la acreditacion de la UCAR ante el Fondo de Adaptacion, ocurrida finalmente en marzodel 2012.
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normas ambientales y mas en la falta de implementacidén y cumplimiento de las normas
existentes enlostres niveles de gobierno.

En consonanda con lo planteado anteriormente, el déficit de politizacion de la
problematica ambiental en la Argentina contribuye a generar las condidones para una politica
ambiental reactiva, en tanto los actores centrales del sistema politico argentino abordan las
problemdticas ambientales a shocks externos. De hecho, es posible vislumbrar una
institucionalidad politicamente débil a la hora de enfrentar los obstaculos y desafios
planteados por los sectores politicos y econdmicos afectados por las regulaciones ambientales.
En ese sentido, no es casual que buena parte de las intervenciones en materia ambiental
tengan por objetivo revertir situaciones que afectan de manera negativa al ambiente y al
medio natural.

En lo referente al desarrollo rural y al cambio climatico, es posible afirmar que esta
dindmica reactiva y dependiente de shocks externos se replica, pero tomando como referendia
un actor fundamental, los organismos de financiamiento internacional, quienes emergen como
figuras centrales tanto en la provisidn de recursos destinados a la tematica. En su investigacion
sobre finandamiento intemacional y cambio climdtico, Aguilar y Scardamaglia (2014:11)
determinaron que entre 2010 y 2014 se recibi6 un total de USS 7546 millones,
correspondientes a 267 proyectos vinculados a mitigacion y/o adaptadon al cambio cdimatico.
De dichos proyectos, las autoras consideraron que el financiamiento relevante y directamente
vinculado al cambio climéatico fue de USS 283 millones correspondientes a 136 proyectos. En
un andlisis mas detallado las autoras (2014:27) encontraron que “...en la gran mayoria de los
proyectos analizados tienen al cambio climatico como un componente secundario, 0 como un
beneficio colateral de las actividades del proyecto. Si bien muchos proyectos han sido
etiquetados como cambio climatico, en la gran mayoria la mitigacion o la adaptacidon no

constituyen el foco de las actividades del proyecto, sino mas bien una externalidad positiva”.
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Esta reflexion se condice con los PDR que incluyen cuestiones vinculadas al cambio
climatico. En el caso del PRODERI, el FACCLI es una de cinco herramientas de financiamiento,
gue tuvo poca ejecucion hasta el 2015 (o, en su defecto, una ejecuddn gue no se condecia con
su razén de ser), y que en el citado afio tuvo que proponerse como herramienta
complementaria a los FICO, FOCO, FACA e IFFI, ya que los productores, e incluso los técnicos,
en el marco de los limites de financiamiento establecidos por el Programa para cada proyecto,
preferian optar por ellas, en tanto representaban beneficios econémicos. Con respecto al resto
de los programas que incluyen la perspectiva del cambio dimatico (PEODAF, PISEAR,
PRODECCA y PROCANOR), todos ellos son de muy incipiente inicdo, por lo cual es dificil
establecer analisis sobre los mismos. Mas alla de esta situacidn, en el mejor de los casos las
cuestiones vinculadas al Cambio Climatico representan un aspecto a ser financiado de un
componente en particular (PISEAR), mientras que en el caso del PRODAF, el PRODECCA y el
PROCANOR, la estrategia es la habitual a las tematicas ambientales y sociales (género, pueblos
originarios y jovenes rurales), hacer referencia a los mismos como aspectos transversales, pero
sin insercidn directa y especifica en ninglin componente en particular. Esto responde a algo ya
mencionado anteriormente, la concepcidn de los destinatarios de los PDR con finandamiento
internacional como sujetos econdmicos que deben serincorporados al mercado, y no concebir
a los destinatarios, al menos en nuestro tema en particular, como sujetos que deben tener la
capacidad de adaptarse o llevar a cabo medidas de mitigacién per se ante la certeza de un
climacada vez mas adverso.

La tercera pregunta que impulsé el presente trabajo de Tesis fue tratar de establecer
cuales son las lecciones que podemos extraer del PPSH, en tanto medida de adaptacién
concreta para la agricultura familiar. Al respecto, partimos de dos hipdtesis que, como
veremos a continuacion, también se cumplen: el Proyecto ADAPTANEA en general, y el PPSH
en particular, representan la cristalizacion de la incorporaciéon del cambio climatico en la

agenda de los PDR y, en segundo lugar el PPSH, en tanto herramienta novedosa de politicas
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publicas, requiere para empezar de un subsidio completo por parte del Estado, pero necesita
de tres elementos para ser sostenible en el tiempo: una mejora permanente del producto por
parte de las empresas aseguradoras, una participacién decreciente en el monto pagado por
parte del Estado y una apropiacién por parte de los productores respecto al producto,
manifestada a partir del pago de una parte de la pdliza. A partir de este conjunto de preguntas
e hipotesis, establecimos los siguientes puntos como objetivos especificos: 1) Analizar el
proceso de negociacén, desarrollo y ejecucidn del Plan Piloto de Seguro Horticola
implementado por el Proyecto ADAPTANEA; 2) ldentificar las dificultades surgidas en la
implementacién, como asi también aquellos factores que facilitaron la misma; y 3) ldentificar
el potencial de replicabilidad y sostenibilidad de la experiencia. Estos objetivos se vinculan al
nivel de analisis micro planteado al inicdo de estas conclusiones, que se corresponde a los
capitulos 3 y 4 del presente trabajo.

En el capitulo 3 se sostuvo que el proyecto parte de una premisa fundamental, la
vulnerabilidad al cambio climatico depende no solo de la intensidad del mismo, sino también
de la diferente capacidad de adaptacidon que tienen las poblaciones que lo sufren. Los impactos
observados en el territorio dependen, por tanto, de una variable exdgena (el cambio
climatico), y otra enddgena (la capacidad de adaptacion de la poblacion y de sus estructuras
productivas). El Proyecto ejecuta actividades en las provincias del Chaco, norte de Santa Fe,
noreste de Santiago del Estero y oeste de Corrientes, con el propdsito de aumentar la
capacidad adaptativa y resiliencdia de los pequefios productores agricolas familiares frente a los
impactos del cambio climdticoy lavariabilidad.

En toda el area de intervencidén la influencia del clima mdas marcada esta dada por la
variabilidad, en espedial |la interanual (de precipitaciones), que produce una gran variacién en
cuanto a la disponibilidad de agua de lluvia. De hecho, esta regién es uno de los lugares del
pais en donde mas se incrementa la cantidad de dias con lluvias intensas (por encima del

percentil 95%) y en donde mas se espacian los dias sin lluvias. A esta dindmica climatica de
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pulsos de inundacidn y sequia, se le debe sumar la mayor duracién de las olas de calory a la
configuracién de un escenario que se agrave por el cambio en el uso del suelo. Esta dindmica
de inundaddn y sequia, sumada a la mayor duracién de las olas de calor y a la configuracién de
un escenario que se agrava por el cambio en el uso del suelo, representa riesgos climaticos
importantes para la agricultura familiar, a los que debe darse respuesta desde una légica de
adaptacion, como es el caso del El Plan Piloto de Seguro Horticola (PPSH) para Productores
Familiares de Corrientesy Santa Fe.

El mercado de seguros ofrece en la Argentina una amplia gama de productos que se
ajustan de distinta manera a las caracteristicas de cada cultivo, zona productiva y tipo de
productor. En ese marco, las coberturas dasicas utilizadas en produccones extensivas, tales
como granizo tradicional, granizo y adicionales y multirriesgo, representan la mayor parte del
volumen total de primas comercializadas. A su vez, los seguros agropecuarios estan orientados
a los cultivos tradicionales y extensivos de la Pampa Himeda, existiendo un importante déficdt
de oferta en cultivos regionales que por su naturaleza, son intensivos y sobre los cuales existe
poca informacién sobre su historia siniestral (Lancieri y Nava 2005:04). A este fendmeno se
debe agregar unimportante componente cultural que ostenta la demanda en detrimento de la
propensién a asegurarse. En lineas generales, el productor regional pequefio a medio aun
considera el seguro como un gasto, sin tomar en cuenta el efecto positivo que una cobertura
tendriaen la estabilizacién de sus ingresos (idem 2005:05).

Mas alld del componente cultural, existe un componente politico que no se debe
desdefiar, la promulgacién de la Ley 26.509 de Emergencia Agropecuaria, mencionada en el
capitulo 2, generd los incentivos para que la provincia de Corrientes la homologue a partir de
la sancién de la Ley N°5.978 de Emergendia Agropecuaria, y la Ley N°6.125, que crea un
Programa de Seguro Agrario Este paquete legislativo genera los incentivos necesarios para que
los productores familiares, principalmente los mas pequefios y menos diversificados, tengan

expectativas de cobertura catastréfica o ayuda del Estado ante eventos climaticos extremos
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gue afecten su produccidn. Esta expectativa de cobertura genera una baja predisposicién a
pagar la primade un seguro.

No obstante, los esquemas de trasferencia de riesgo para los pequefios productores
agropecuarios son muy escasos y no tuvieron un resultado exitoso en la promocién del seguro
como instrumento de gestidn de riesgos. En ese sentido, la implementacién tanto de seguros
tradicionales como de fondos de aseguramiento plurianuales, con participacién de compafiias
aseguradoras y de organismos provinciales que participen tanto en la ejecudén como en la
supervision del trabajo realizado por las compafiias, puede ser considerado como el primer
paso para que se mantenga una conducta que incorpore las practicas de gestién de riesgo
entre los pequenos productores mas vulnerables en el mediano plazo.

Como mendonamos en el cuarto capitulo a partir del mapa de actores, es posible
observar una dindmica de gobernanza, tanto a nivel proyecto como a nivel actividad. A nivel
del proyecto, se conformd una red compuesta por entidades publicas. La UCAR, en tanto
entidad nacional acreditada ante el Fondo de Adaptacidn, es la encargada de administrar los
recursos, como asi del seguimiento y monitoreo de las actividades, mientras que el INTA, la
ORA y el MADyDS son responsables de la ejecucién. En el caso particular del componente 1.2,
ejecutado por la ORA y cuya prindpal actividad es la implementacién del PPSH, se incorporan
otros dos actores claves. En primera instancia las empresas aseguradoras encargadas de
brindar la cobertura de riesgo, y en segundo lugar el Ministerio de Produccidn de Corrientes,
quien trabajé conjuntamente con la ORA en el disefio de la cobertura y en la logistica de la
operatoria en el territorio, y fue fundamental en la articulacién local de las empresas
aseguradorasy los productores horticolas.

En el primer capitulo mencionamos que las administraciones publicas, como
organismos encargados de implementar las politicas publicas, son aquellas que ponen en

I"

practica una “repeticiéon natural” de sus actividades, constituyéndose como un punto de

encuentro entre el Estado y la sodedad civil, en una concepcién del Estado que trasciende su
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descripcién en términos del aparato, y se ubica en un contexto de relaciones de dominacién
que garantiza la reproduccién del sistema (O’Donnell, 1978:1176). Este rol de las
administraciones publicas aplica para nuestro estudio de caso. Como mencionamos
previamente, la actividad principal de la UCAR es la formulacién y ejecucién de programas y
proyectos con financiamiento internadional destinados al sector de la agricultura y al
desarrollo rural. En ese marco, y en tanto “repeticién natural” de sus actividades, identificd
una oportunidad de oportunidad al acreditarse a organismos internacionales que finandan
programas de adaptacdén y mitigacdién al cambio climatico (Fondo de Adaptacién, Fondo Verde
para el Clima) y, en el caso particular del PPSH implementado por el Proyecto ADAPTANEA, se
establecié como punto de encuentro entre distintas dreas del Estado nacional y provindal,
como asi también empresas privadas. La reproduccién del sistema se garantiza en tanto y en
cuanto el Estado, a partir de las areas intervinientes, genera las condiciones para abrir un
nuevo mercado, como es el caso de la provision de seguros horticolas para actividades bajo
cubierta. En ese sentido, la aprobacdn de este tipo de pdlizas por parte de la
Superintendenciade Seguros de laNaciénssirve de hito fundamental.

En lo referente a las lecciones aprendidas, uno de los principales elementos a destacar
del PPSH fue que se sentaron las bases para generar un cambio de paradigma en el pequefio
productor, quien antes no consideraba la idea de un seguro como una opdén viable, ni tenia
experiencia con este tipo de herramientas. No obstante, esta experiencia no colmé de manera
total la expectativa de los productores, aunque si admitieron que les sirve para paliar una
pequeia parte de las consecuencias del cambio climdtico que afecta sus cultivos. La mayor
critica esgrimida por los productores es que no consiguieron tener una cobertura de seguro a
la altura del daifo que sufren. Sobre esto, las compafiias de seguro remarcaron que el producto
todavia es perfectible y es considerado como “en desarrollo”, ya que queda por delante mucho

trabajo en cuantoa mejorarlos calculos, laoperatividad, las comunicacionesy las gestiones.
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En este sentido, es certero afirmar que el proyecto ha sido un ejercicio positivo en lo
que respecta a la articulacion entre diferentes actores (tanto publicos como privados), a partir
de la cual se ha podido alcanzar el producto que fuera propuesto en el disefio del proyecto.
Pero también, caben destacar algunas observaciones: por un lado, existe una gran expectativa
por recibir ayuda para fortalecerse ante las adversidades climaticas y los efectos que éstas
producen en sus cultivos; y por otro lado, una vez comenzada esta experiencia piloto, se
percibe incertidumbre en su modo de operar y las respuestas que pueda darles. Junto a esta
incertidumbre, la cobertura brindada fue cuestionada por los productores, ya que las
empresas aseguradoras solo cubrieron los insumos para la reposiciéon de la produccddn y un
tercio de los plasticos. Cabe destacar que la prima cobrada fue elevada, en torno al 10% en
ambas campafias. Otro elemento a tener en cuenta para futuras experiencias es la mejora de
la comunicacién entrestodo los actores, pero sobre todo hacialos destinatarios.

Conreladdn a la demanda, existe una falta de condencia aseguradora por parte de los
productores y de valoraddn de las coberturas de seguro como instrumento estabilizador de los
ingresos. En contraposicidn, los funcionarios sefialan que existe una cultura de solicitud de
ayuda al Gobierno Provincial la que, en caso de eventos generalizados, ha llegado a los
productores, aplicando las leyes de Emergencia Agropecuaria. Ademas, la falta de mercados
transparentes de precdos de productos regionales y los factores climaticos provoca volatilidad
en sus ingresos, lo cual afecta la supervivencia de la familia y su permanencia en el medio
rural. Todos los actores intervinientes coinciden en que es necesario un plan piloto de no
menos de tres o cuatro aifos para ir saldando las mencionadas incertidumbres y habitos
incorporadosrespectoalaley de emergenciade manera paulatina.

A continuacién llevaremos a cabo un breve detalle de los factores que facilitan la
replicablidad de la experiendia, como asi también aquellos factores que es necesario tener en

cuenta:
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La primera condicidon es la aprobacidn por parte de la SSN de la pdliza de seguro
horticola bajo cubierta para productores familiares, que es de aplicacién para todos los
productos horticolas entodas las regiones del pais.

Es necesario comunicar de manera permanente, en un lenguaje accesible y a través de
distintos formatos (telefonia moévil, radio, diarios regionales) el alcance y las
propiedades de las coberturas, tales como vigencia de la pdliza, caracteristicas de las
franquicias, sumas aseguradas, aspectos deducibles, politicas respecto a la
acumulacién de siniestros.

Respecto al relevamiento de productores, seria apropiado establecer vinculos con
organizaciones y cooperativas de productores, para que cumplan un rol de agentes de
difusion de la propuesta, como asi también de recopiladores de demandas y
sugerencias por parte de los productores.

Para futuras experiencias seria apropiado llevar a cabo licitaciones plurianuales o con
conectividad anual debidamente establecida, a de lograr una continuidad en la
coberturaentre las distintas campafas.

Una condicién para la replicabilidad es la reduccidn sustandal de la prima (alrededor

del 10% en ambas campaiias), a fin de crear un producto atractivo.

En relacién con la sostenibilidad de la propuesta, el elemento fundamental es la

obtencion de los recursos econdmicos que permitan subvencionar el PPSH a partir de la

finalizacidn del proyecto ADAPTANEA en didembre del 2018. En ese sentido, es necesario

resaltar que no puede pensarse un producto sin que el Estado subvencione la pdliza hasta que

el plan piloto alcance una madurez tal que las compafias cubran un mayor porcentaje del

costo de produccion. De esta manera, es necesario que se conciba a la gananda del Estado

como un objetivo a largo plazo, ya en tanto los montos destinados a Emergencia Agropecuaria

en la zona objetivo serian sustancialmente menores, habida cuenta la consolidacidn de un
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sistema sustentable de transferencia de riesgo en un escenario a futuro en donde se prevé
aumentos de temperaturaamedianoylargo plazo.

Si bien el Proyecto finaliza el 31 de diciembre del 2018, no esta previsto que el mismo
financie una tercera campafia. Como medidas alternativas, y ante la negativa del Gobiemo
Nacional para continuar con la subvencién total de la pdliza, el gobierno de Corrientes analiza
la continuidad del plan piloto pero con algunas modificaciones. En particular evallia la
posibilidad de brindar una subvencidn total a los productores de hasta media hectarea bajo
cubierta, y otorgar una subvencion parcial, con un porcentaje a definir, para los productores
de mediahectareaa una hectareabajo cubierta.

La negativa por parte del Gobierno Nadcional para continuar con la financiacion del
PPSH nos sirve de divaje para abordar las reformas estatales vinculadas al desarrollo rural y a
la agricultura familiar en el periodo 2015-2017 que, a su vez, sirven de ejemplo para analizar
como el Estado vuelve a procesary condesar poderes que emergen de la sodedad (O'Donnell
2010:78), y garantizar la reproduccidn de un conjunto de relaciones sociales en el marco de
una matriz politico-social. Ante la asuncién de un gobierno con posturas diametralmente
opuestas a las sostenidas por el gobierno anterior, la matriz estatal se ve modificada de
manera sustandial, a fin de corresponderse con la nueva relacddn de poder especifica entre los
actores sociales (Abal Medina 2012:36). Como vimos a lo largo de la tesis para dos periodos
histdricos diferentes (1991-2002 y 2002-2015, tomando como referencia para el cambio de
periodo la recuperacion del piso de estatidad y de las capacidades estatales) el Estado, como
ideal abstracto, debe ser concebido como la instancia politica que articula un (en este caso,
nuevo, o ensu defecto resignificado) sistema de dominacion social. (Oszlak 2008:117).

El primer elemento a teneren cuenta es la nueva modificacién de la Ley de Ministerios
(N° 22.520), por la que el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca se convierte en

Ministerio de Agroindustria. El cambio del nombre, por demas simbdlico, implica la eliminacién
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de las ramas primarias de la economia como ambito directo de trabajo por parte del
Ministerio.

En segundo lugar, el nuevo Ministerio resultd en uno de los mas afectados por los
despidos de personal. En el area de Agricultura Familiar en particular se registraron alrededor
de 3000 despidos, de los cuales hubo apenas algunos reintegros puntuales en las delegaciones
provinciales’®. Por otra parte, los despidos en el INTI afectaron directamente agricultura
familiar. En una entrevista radial citada por el diario La Nacidn en una publicacién hecha el 15
de febrero del 2018”7, el presidente del organismo, Javier Ibafiez, confirmé que el organismo
que dirige deddié “discontinuar” el drea especifica dedicada a la agricultura familiar porque

I”

“no es el foco del INTI”, y porque se superpone con el trabajo del INTA. De hecho, seis de los
siete integrantes del Programa de Tecnologia Industrial para la Agricultura Familiar, de los
cuales cuatro trabajaron en forma directa con el componente 1.1 del Proyecto ADAPTANEA,
difundiendo tecnologias de acceso al agua para productores familiares de subsistencia.

En un plano mas institudonal, la Secretaria de Agricultura Familiar fue el area que
sufrié los cambios de manera mas drastica y extendida. En primera instancia, se elimind la
Subsecretaria de Fortalecimiento Institucional (Pdgina 12 12/02/2016), encargada de generar
instancias de didlogo y participacion con las organizaciones de la agricultura familiar a través
del FONAF, con el objetivo de cortar el vinculo centralizado y de intermediacion de las
organizadones con un perfil mds reivindicativo o gremial, para establecer un contacto
descentralizado con organizaciones locales a través de las coordinaciones provinciales. En
segunda instanda, hubo un proceso de fusién de las secretarias de Coordinacién con las de
Desarrollo Territorial y la de Agricultura Familiar a fines de octubre del 2016. En este contexto,

el primer Secretario de Agricultura Familiar, Oscar Alloati, renuncié a su cargo a menos de un

afio de asumir, mientras que su reemplazo, Juan Manuel Pomar, asumid seis meses después

*® Una nota de Clarin publicada el 10/02/2016 s ostenia que el Ministerio era un “refugio de favores politicos”.
37 https://www.lanacion.com.ar/2109211-los-des pid os-en-el-inti-tambien-alcanzan-a-la-agricultura-familiar,
visitada el 21/02/2018.
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como Subsecretario de Agricultura Familiar dentro de la nueva “Secretaria de Agricultura
Familiar, Coordinacién y Desarrollo Territorial”, y presentd su renunda el 31/12/17, sin haber
sido reemplazado al momento de escribir estas lineas®®. En ese sentido, referentes de

|ll

organizadones campesinas denunciaron que el “magro presupuesto asignado representa una
sentenciade muerte paralaAgricultura Familiar (Ambito Financiero, 12/10/16).

Con respecto a la UCAR, si bien solo habia presentado cambios en la Coordinacion a
prindpios del 2016, sin verse afectada ni su estructura ni sus funciones, el decreto N° 945/17,
publicado el 17 de noviembre de 2017, cambia de raiz esta situacion. En su articulo 1° ordena

4

que los organismos que “..ejecuten programas y proyectos con financiamiento extemo
multilateral, bilateral o regional y/o proyectos de participadén publico-privada a través de las
unidades ejecutoras creadas a tal efecto, centralizaran la gestiéon y ejecucidon operativa,
administrativa, presupuestaria y financiera-contable, comprendiendo las cuestiones fiduciarias
y legales, sobre cumplimiento de las cuestiones ambientales y sodales, los procedimientos de
contrataciones, como asi también, la planificaciéon, programaciéon, monitoreo y auditoria de
dichos programas y proyectos, a través de sus respectivas Subsecretarias de Coordinacién
Administrativa...” de cada Ministerio. En su articulo 2°, indica que “..las funciones de
coordinacién y ejecuddn técnica de los programas y proyectos con finandamiento extemo
multilateral, bilateral o regional y/o proyectos de participacién publico-privada, actualmente
desarrolladas por las unidades ejecutoras técnicas o por las dreas técnicas de unidades
ejecutoras de programas, seran llevadas a cabo por las Secretarias y Subsecretarias o areas
equivalentes”.

La propuesta presentada a la Secretaria de Coordinacion Interministerial de Jefatura
de Gabinete de Ministros el 19 de febrero del 2018 (en funcén de lo establecido por la

decisién administrativa de JGM N° 1097/17, que instrumenta el decreto 945/17) indica que la

UCAR pasaria a tener un rango de Direccion Nacional dependiente de la Subsecretaria de

821 de Febrerodel 2018.
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Coordinacion Técnica y Administrativa, con dos direcciones de lineas a su cargo, unaencargada
de la coordinacién administrativa, legal y fiducdiaria de los programas con financiamiento
internacional (es dedr, aquellas actividades comprendidas en el articulo n° 1 y que implican el
nucleo de las negociaciones con todos los organismos de financiamiento internacional) y una
direccién de linea destinada a la implementacion técnica de los programas. Esta segunda
direccién de linea seria la encargada de articular, de manera subordinada, el trabajo entre
cada uno de los programas y las respectivas Secretarias o subsecretarias que tengan una
tematicaafin, acorde alo planteadoen el articulo N°2 del decreto.

Si bien es muy apresurado realizar evaluaciones ante decisiones que todavia no han
sido implementadas de manera efectiva, si es posible plantear algunos interrogantes. En
primer lugar, se plantean ciertas inquietudes respecto a cual serd el destino de aquellos
trabajadores de areas administrativas, de soporte y/o transversales (como es el caso de los
aspectos ambientales y sociales). Con esta nueva disposicdén, y la manera en que fue
instrumentada, cabe la posibilidad de que varias puestos se encuentren duplicados o
triplicados, habida cuenta que ya existe personal del Ministerio que ya realiza tareas similares.
En funcidn de lo planteado conla SAFy con el INTI, las previsiones no serian las mejores.

En segundo lugar, cabe la posibilidad de que muchos programas, por su propia
especificidad, deban responder técnicamente a distintas subsecretarias y/o secretarias. Por
ejemplo, el PROICSA, que en sus componentes | a IV promueve la competitividad del sector
azucarero del NOA a través de una estrategia de transformacidn y diversificacidon productiva,
deberia seguir las indicaciones de la Secretaria de Alimentos y Bioeconomia, pero su
componente V, destinado a fortalecer las cooperativas de agricultores familiares que proveen
la materia prima a los ingenios, deberia articularse con la Secretaria de Agricultura Familiar,
Coordinacion y Desarrollo Territorial. A su vez, el PRODAF, que trabaja con cuatro cadenas de
valor (tambera y citrica en Entre Rios, algodonera y ganadera en Chaco) deberia acatar las

indicaciones de tres subsecretarias distintas (Agricultura, Ganaderia y Lecheria). Sera un
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interesante ejercicio analizar de ahora en mas los procesos de conflictos, negociacion y
acuerdos entre distintas instancias dentro de un mismo Ministerio.

En tercer lugar, gracias a su experiencia como organismo encargado de formular y
ejecutar programas con financiamiento intemacional, la UCAR pudo acreditarse como Entidad
Nacional de Implementacion ante organismos tales como el Fondo de Adaptacién y el Fondo
Verde para el Clima. A partir de las nuevas nomativas, se abre un gran interrogante respecto a
si la nueva direccién de programas con finandamiento internacional dependiente del
MINAGRO puedaseguirdetentando ese rol.

En funddn de lo planteado anteriormente, Nogueira et al (2017:46-52), consideran
gue existe una tendencia a mantener las estructuras en tanto espacios institucionales,
mientras que aquello que estd en duda es el caracter de las acciones que surgen de estas
organizadones, en funcidn de los presupuestos asignados, el lugar de la agricultura familiar en
el nuevo organigrama y el perfil de los funcionarios designados. Por lo tanto, los autores
concluyen que estamos frente a una institucionalidad aparente que, en realidad, muestra un
vaciamiento de las acciones emprendidas durante el gobierno anterior’”’. A su vez, este
proceso de vaciamiento indica un viraje rapido y radical a una concepcién de la agricultura
familiarde tipo empresarial, acorde alo que se esperade un Ministerio de Agroindustria.

En la coyuntura actual (2015-2017), este viraje vuelve a poner en discusiéon la
concepcdn de la agricultura familiar como concepto por parte de los organismos estatales en
favor de su perfil econdmico, pero con una salvedad. El objetivo ya no seria incorporar a los
agricultores familiares a una cadena de valor, o en su defecto fortalecer su capacidad para

brindar un mejor producto al mercado, sino trabajar con una “agricultura familiar” que tenga

*° De manera sintética, los autores (2017:42) afirman que durante el periodo 2004-2014 hubo una jerarquizadon
credente de la Agricultura Familiar a partir de tres elementos: 1) la influenda de los organismos internadonales,
que incorporaron en sus agendas los temas vinculados con la produccién familiar y sus organizadones en el marco
de las discusiones en tomo al desarrollo rural de los territorios; 2) la recuperacién de las capacidades del Estado
Nadonal en cuanto a las orientaciones de las politicas; y 3) laacdon de las organizaciones rurales que comenzarona
identificarse con la agricultura familiar como categoria sodal y politica que trasciende lo estrictamente econdmico
y pampeano. Todos estos puntos, con mayor hincapié en el segundo, fueron tratados a lo largo del presente
trabajo.
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la capacidad de brindar valor agregado, es decir, ser un sujeto, individual o colectivo, con
capacidad de innovacién y emprendedor. Esto, indefectiblemente, implica considerar a la
agricultura familiar por fuera de las definiciones planteadas por Obschatko et a/ (2009) o por el
RENAF, ya que el capital econémico, social y cultural requerido para “innovar” y “emprender”
es superiory que, por caso, no tienen los destinatarios del PPSH. En consonandia, los cambios
institucionales dentro de la SAF parecieran haber desplazado el cardcter politico de las
organizaciones en su vinculo con el Estado y estar transformando paulatinamente las
herramientas de acceso a derechos e inclusidn ciudadana en instrumentos de asistencia a la
pobreza.

La institucionalidad en tomo a las problematicas del desarrollo rural y la agricultura
familiar fue instalada a lo largo de 25 afios (1991-2015), pero no fue consolidada, como es
posible observar en el periodo 2015-2017. Gracias a esa instalacén previa, fue posible
incorporar a partir del 2011, aunque de manera residual, la perspectiva del cambio climatico
en los programas de desarrollo rural que, en su mayoria, concebian al agricultor familiar como
un sujeto econémico. En un contexto de institucionalidad aparente y vaciamiento, se abren
grandes interrogantes respecto a la posibilidad de implementar politicas publicas de
adaptacion al cambio climatico que tengan como destinatarios a agricultores familiares que

pasarian a ser considerados como sujetos de politicas meramente asistencialistas.
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ANEXO I: Los Programas de Desarrollo Rural (PDR) en la Argentina (1983-2015)°°

Los PDR de primerageneracion enla Argentina, 1983-2007.

En la Argentina, un pais de profunda raigambre agropecuaria, el desarrollo rural recién
comenzo a constituirse como tema a partir de la reinstauracion democrética en el afio 1983°".
Hasta ese entonces, la preponderancia sodal, politica, econédmica y simbdlica de la regién
pampeana, con su capacidad de generar excedentes en alimentos, tornaba invisible las
problematicas de las economias regionales, (Noroeste, Noreste, Cuyo, Patagonia), quienes
eran ignoradas en el plano nacional no sdlo por su escaso peso econdmico, sino también
porque el grado de organizacidn y accién colectiva obtenidos por parte de los productores de
las citadas regiones no eran suficientes para que sus necesidades y reclamos obtuvieran un
lugaren laagenda publicanacional.

El primer antecedente de Programas de Desarrollo Rural (PDR) que podemos
mencionar es el Programa Nacional Agropecuario (PRONAGRO), disefiado en la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentacién de la Nacidon (SAGPyA) en el afio 1984. Dicho
programa, que tenia por objetivo revitalizar las economias regionales extra-pampeanas, no
logré concretarse por el embate combinado de medianos y grandes productores de la pampa
himeda, quienes creyeron ver afectados sus intereses ante la emergencia de actividades
econdmicas agropecuarias que, desde su perspectiva, rivalizarian con las suyas. A su vez, la
aparicién del Plan Austral en el afio 1985 significo el certificado de defuncion del programa, ya
qgue el plan ideado por el Ministro de Economia Juan Vital Sourrouille implicaba, entre otras

medidas para la recuperacion de la economia argentina, un fuerte estimulo para la inversién

g presente anexo es un extracto del documento final presentado para la Diplomatura Superior en Desarrollo
Rural dela Facultad Latinoamericana de Gendas Sodales (FLACSO), cohorte 2013. Aquellos PDR que no figuren aqui
fueron mencionados previamente en los capitulos dos ytres de la presente Tesis.

1 No obstante, cabe destacar la existencia de PDR anteriores a esta fecha, los cuales eran accones y planes
vinculados a propuestas de vinculadas al Desarrollo de la Comunidad y, posteriormente, con propuestas Vvinculadas
al Desarrollo Rural Integral (DRI), tales como el Proyecto del Rio Dulce en Santiago del Estero o el Proyecto del
Instituto de Desarrollo del Valle Inferior de Rio Negro -IDEVI-. En los casos ditados, la preocupacon por la pobreza
era menor, ya que el interés estaba centradoen lainserdén en la actividad agroindustrial, merca ntil y capitalista de
los destinatarios (Manzanal 2009:02-03).
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en dareas prioritarias y estratégicas, con el objetivo de fomentar la exportacion de materias
primas y productos con el fin Ultimo de aumentar la reserva de divisas. En ese marco, las
economias regionales no contaban con la competitividad necesaria como para poder
contribuir con dicho objetivo de formainmediata (Manzanal 2009:03).

Hacia el afio 1987, el Instituto Nacional de Tecnologia Nacional Agropecuaria (INTA)®
cred la Unidad de Coordinacion de Planes y Proyectos de Investigacidon para Productores
Minifundistas (Programa Minifundio), primer intento concreto de parte de la institucionalidad
argentina por generar y validar tecnologia agropecuaria y forestal para este tipo de
productores. Esto significd un hecho histérico para INTA, ya que hasta ése entonces dicha
organizadén tenia como Unico objetivo brindar asistencia a productores medianos y grandes
(Manzanal 2000:81-84), en plenaconsonancia con los postulados de laRevolucién Verde.

El Programa Minifundio®®, que contintia hasta la actualidad, es un programa de alcance
nacional que toma como poblacidn objetivo a las familias integrantes de unidades domésticas
de produccidon agropecuaria en parcelas pequefias, bajo cualquier forma de tenencia, y que
producen para el mercado en condiciones de escasez de recursos, con poca tecnologia
disponible, dificultad para acceder a la toma de créditos, poco poder de negociacién en los
distintos mercados y una patente debilidad organizativa. Para tal fin, el programa propone
mejorar la competitividad productiva, promover la diversificacion e integraciéon de procesos
agroindustriales y el fortalecimiento de las organizaciones de productores minifundistas, sobre

la base del desarrollo autosustentable.

2 E| INTA fue creado durante el gobierno de la Revolucidn Llibertadora el 4 de didembre de 1956, por medio del
Decreto Ley 21.680/56, con el objetivo de “impulsar, vigorizar y coordinar el desarrollo de la investigacién vy
extensidon agropecuaria y acelerar, con los beneficios de estas funciones fundamentales, la temificacidon y el
mejoramiento de la empresa agraria yla vida rural” (http://inta.gob.ar/sobre-el-inta/historia). Su creacon estuvo
enmarcada dentro del llamado Plan Prebisch, (no necesariamente de inspiracidn desarrollista) y puede afirmarse sin
temora equivocarse que fue la Unica politica publica que trascendid el primer gobierno de La Libertadora.

53 A fin de simplificar la lectura, se deja constanda en la presente cita que la descripcdn de todos los programas
mendonados proviene de diversas fuentes combinadas, tales como PROINDER (2003), Manzanal (2007), Lattuada et
al (2012A) y las distintaspaginasweb mencionadasal final del trabajo.
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Dentro del Programa Minifundio, los proyectos se ejecutan a través de tres lineas de
accion: tecnologia, capacitacion y organizacidn, con el objetivo de brindar respuestas a las
necesidades vinculadas al autoconsumo, las producciones vinculadas al mercado, las
actividades alternativas o de diversificacion y los procesos agroindustriales.

A principios del 2000 habia brindado su asistencia a 23.000 productores minifundistas.
Dos anos después, el programa mantenia servicios activos para 11.614 productores en 43
proyectos, 324 grupos, 49 cooperativas y ocho asociaciones. Ya para el 2010, el programa
habia alcanzado 1.200 destinatarios.

Otro programa del INTA de similares caracteristicas e iniciado en la misma época
(1990) es el PROHUERTA (Promocion para la Autoproduccion de Alimentos), el cual se inicia a
partir de una iniciativa del Poder Ejecutivo Nacional, quien le encomienda al INTA la
formulacién de un programa que esté dirigido a mejorar la situacidon alimentaria de la
poblacidn pobre, tanto urbanacomorural, a través de la autoproduccién de alimentos.

El PROHUERTA tiene dos componentes: a) la autoproduccidn de hortalizas frescas y b)
granja y otros alimentos obtenidos via autoproduccién. El primero constituye el componente
inicial, siendo el de mayor envergadura, mientras que el segundo fue formulado en 1994 a
partir de la propia demanda de los destinatarios, con el objetivo de incorporar aves de corral,
piscicultura, frutales, aromaticas y produccén de conservas de alimentos. En este marco, la
asistenda que brinda el programa consiste basicamente en la entrega sin costo alguno de los
insumos necesarios para iniciar la produccién familiar o comunitaria, junto con la capacitacién
necesaria paraefectuarlastareas.

Hacia el afio 2011 aproximadamente 3.400.000 de personas fueron destinatarias del
programa, radicadas en 1.920 municipios de todo el pais, las cuales producen para el
autoconsumo en 624.000 huertas y 125.000 granjas, con una participacidon de 700 técnicos y

19.000 promotores.
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El Programa de Apoyo Técnico a Pequeios Productores Agropecuarios del Noreste
Argentino (PNEA) fue el primer programa de la por entonces SAGyP, siendo ejecutado entre
los afios 1991 y 1997 y financiado en forma conjunta por el FIDA y por el BID. Su operatoria se
baso en el otorgamiento de crédito supervisado con asistencia técnica a pequefios productores
con superficies iguales o menores a 25 hectdreas dispuestos a conformar organizaciones no
menores a cuatro personas. A su vez, el programa incluia apoyo a comunidades originariasy a
distintos productores que quisieran titularizar sus tierras. La poblacién destinataria alcanzd a
las 6.200 personas de ambos sexos, superando en un 30% las previsiones iniciales. No
obstante, seglin la oficina de evaluacién independiente del FIDA (2009:10) “...Ia participacion
de los beneficiarios fue muy reducida, y que el programa logré una adopcién limitada de las
propuestas técnicas, por inadecuacidon de las mismas, la baja densidad de los extensionistas
por productores, y por carecer de un enfoque unificado para las actividades de asistenda
técnica.”

El Programa Social Agropecuario (PSA) fue creado en el afio 1993, y continua en la
actualidad pese a las numerosas modificaciones que ha tenido. Su poblacién objetivo es de
160.000 productores minifundistas aproximadamente, los cuales constituyen el 40% del total
de los productores agropecuarios argentinos. Dicha poblacidn objetivo se constituye por
pequeios productores que residen en la Explotacién Agropecuaria (EAP), perciben de la misma
su ingreso principal, el cual no debe exceder en 2.5 veces el salario establecido para el pedn
rural, no cuentan con un elevado capital de explotacién (no mas de USS 20.000) y no emplea
mano de obra asalariada de cardcter permanente, ya que las actividades son realizadas por
mano de obra familiar. Por otra parte, los objetivos especificos del PSA se encuentran
orientados a: a) mejorar las condiciones de trabajo y de vida de los productores minifundistas;
b) aumentar la eficiencia productiva de las EAP’s, a fin de mejorar los conocimientos y
practicas tecnoldgicas de los productos; c) aumentar los ingresos y disminuir los ingresos los

gastos familiares a partir de cuatro vias: mayor eficiencia productiva, aumento del
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autoconsumo, mejoramiento de las condicdones de comercializacién, y desarrollo de
actividades post cosecha, a fin de incorporar valor agregado a su productos, y avanzar en
altemativas comerciales y nuevos productos; d) fomentar y afianzar la organizacion de los
productores en asociaciones, para que sus demandas y acciones organizadas puedan generar
mejoras a nivel sanitario,educacional, habitacionaly econdmico-productivos.

Para llevar a cabo estos objetivos, el PSA impulsa el agrupamiento de productores, con
el objetivo de superar las limitaciones de tierra, capital y capacidad de negociacion. De hecho,
fue el primer programa de alcance nacional para pequefios productores que combind ayuda
financiera con asistencia técnicay capacitacion.

A partir de la creacion de la Subsecretaria de Agricultura Familiar de la Nacion (SsAF)
en el afio 2009, la estructura territorial del PSA sirvié de base para el asentamiento de las
delegaciones de la Subsecretaria, conformandose en la columna vertebral de las acciones
publicas en ese ambito.

Por otra parte, el Programa Federal de Reconversidon Productiva para la Pequeiia y
Mediana Empresa Agropecuaria (Cambio Rural) fue formulado a partir de una serie de
estudios encargados al INTA (quien a su vez es el organismo ejecutor) por parte de las
asociaciones gremiales patronales del agro, quienes estaban preocupadas por la crisis que
atravesaba el sector hada el afio 1992. Su ejecuddn comenzd al afio siguiente, y si bien su
duracién prevista era de cuatro afos, a partir de las sucesivas prdorrogas y modificaciones que
ha tenido el programa continla hasta el dia de hoy. Su finandamiento proviene
exclusivamente de recursos nacionales.

El objetivo planteado por Cambio Rural consiste en promover una mejora en la
competitividad de las empresas de los pequeiios y medianos productores, con el objetivo a
corto plazo de promover el aumento neto de ingresos y sentar las bases de un credmiento
sostenido a largo plazo. A tal fin, el programa brinda asistencia técnica a los productores a

través de una metodologia grupal, a partir de la promocidon de mejoras en la organizacion
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productiva y en la capacidad empresarial, mediante el disefio de alternativas de reconversidn,
planificacién y seguimiento de actividades. A su vez, el programa promueve la constante
capacitacion y entrenamiento, tanto de los profesionales involucrados como la de los
productores agrupados, como asi también una gran variedad de actividades de comunicacion,
difusién y participadidn. Por ultimo, Cambio Rural fomenta el apoyo en areas especificas, tales
como analisis econdmico finandero, formas asociativas, diversificacion, informacion,
comercializaciény desarrollo local.

Para el afio 2010 el programa registraba en funcionamiento alrededor de 1.300 grupos,
integrados por aproximadamente 14.000 productores agropecuarios.

En 1997 comienza a ejecutarse el Componente de Apoyo a Pequefios Productores para
la Conservacion Ambiental (CAPPCA) del Proyecto Forestal de Desarrollo, el cual se extendié
hasta el afio 2003. Dicho programa, ejecutado por la SAGPyA fue financiado en un 53% por el
BIRF y en un 47% por el Gobierno Nacional. Este componente tenia a su vez cuatro
subcomponentes: a) apoyo financiero no reintegrable para sostener la extension y fadilitar la
adopcidén de nuevas tecnologias; b) extensidn y transferencia de tecnologia; c) proyectos de
experimentaciéon adaptativa y d) campafias de educacién ambiental dirigidas a pequefios
productores, poblacidn escolary poblaciénengeneral.

El CAPPCA finandaba insumos y herramientas destinadas a proyectos agroforestales y
forestales, pero no lo hacia en forma directa a los productores, sino a través de entidades que
se encargaban de brindar asesoramiento técnico. Hacia diciembre del 2002 se habian
registrado 1.054 productores, y se habian erogado $743.427.

En 1998 se empieza a ejecutar el Proyecto de Desarrollo de Pequeios Productores
Agropecuarios (PROINDER), el cual se prolongé hasta el 2011, pese a que su duracién inicial
iba a ser de cinco afios. Originalmente, el PROINDER, de alcance nacional, fue previsto como

una continuadién y una ampliacién del PSA, pero se consolidé por cuenta propia sin llegar a

175



reemplazarlo, ya que sirvié para fortalecer la capacidad institucional, tanto a nivel provincial
como a nivel nacional, de laSAGyP paralas politicas de desarrollorural.

El PROINDER financié actividades tales como: a) autoconsumo para beneficiarios sin
experiencia previa de trabajo en forma grupal; b) produccddn de bienes y servicios para
beneficiarios con y sin experiencia en trabajo grupal; c) infraestructura de uso comunitario
vinculada directa o indirectamente a la produccion; y d) asistencia técnica para la
comercializacion. En los casos b) y c) el objetivo explicito era lograr una complementariedad
con el PSA, de tal forma que el Fondo de Apoyo a Iniciativas Rurales financiara inversiones, v,
en caso de ser necesario, el PSA fuera el encargado de aportar el dinero para los gastos
administrativos através de créditos.

La primera etapa del PROINDER se cerrd en el afio 2007. Durante este periodo, el
programa contd con un presupuesto total de 100 millones de ddlares, de los cuales el 75% fue
aportado por el BIDy el 25% restante por el Gobierno Nacional. Hacdia el afio 2002 la cantidad
total de beneficiarios ascendid ala sumade 16.938 productores.

Una segunda etapa se desarrollé entre enero del 2009 y junio del 2011, y contd con un
financiamiento total de 54 millones de ddélares (45 millones aportados por el Banco
Intemacional de Reconstruccidon y Fomento —BIRF- y los 9 millones restantes por parte del
Gobierno Nacional). Su objetivo consistia en incorporar 22.000 nuevos beneficiarios al
programa (de los cuales un 50% correspondian a poblacidn vulnerable), mediante la ejecucién
de 3.000 proyectos prediales y 3.250 proyectos comunitarios. En esta segunda etapa los
criterios para definir la poblacién fueron ampliados, ya que a los pequeios productores y
trabajadores rurales se les agregd la poblacion rural no agropecuaria pobre, los cuales induian
a los productores de subsistencia, los indigenas rurales, los asalariados rurales de la rama
agropecuaria y la poblacdn no agraria con NBl. En ese marco, hasta marzo del 2011 el

programa registraba 39.691 familias beneficiarias con casi 100 millones de délares.
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El Programa para Productores Familiares (PROFAM) es un programa financiado y
ejecutado por el INTA que comenzé en el aifio 2003 y que continta activo hasta la actualidad.
El mismo se encuentra dirigido a productores familiares que trabajan en su establecmiento
agropecuario con la colaboracién principal de la mano de obra familiar. Tanto por sus
condidones estructurales como por sus caracteristicas sodoculturales, los beneficiarios de este
programa podrian ubicarse en un estrato intermedio entre los productores minifundistas y los
medianos productores agropecuarios.

Los objetivos de este programa son: a) optimizar el empleo de técnicas productivas
apropiadas; b) reforzar el autoconsumo; c) incrementar los ingresos de sus explotaciones; d)
favorecer la vinculadon con la agroindustria y e) mejorar la habilidad de organizacion hada
formas autogestionarias para acceder exitosamente a los mercados. Como se puede observar
el PROFAM tiene un fuerte componente organizativo, con el fin de poner en marcha
emprendimientos productivos comunitarios que permitan mejorar la competitividad de las
unidades productivas.

Su presupuesto para anual para el afio 2007, junto al Programa Minifundio, fue de
alrededor de 6 millones de pesos, mientras que para el aiio 2010 se registraron alrededor de
700 grupos de productores que recibian asistencia.

Cabe destacar que los cuatro programas del INTA (Minifundio, Prohuerta, Cambio
Rural y PROFAM) fueron reunidos a partir del afio 2003 bajo el Programa Federal de apoyo al
Desarrollo Rural Sustentable (PROFEDER), el cual es el encargado de integrar las estrategias de
extension de dicho organismo. De esta forma, el programa trabaja con pequefios y medianos
empresarios agropecuarios, productores familiares y productores minifundistas con poblacién
rural y urbanapor debajode lalinea de pobreza.

Sus objetivos especificos induyen: a) promover y apoyar el fortalecimiento de la
organizacién de los productores; b) particdpar en la promoddén de la formacddn vy

fortalecimiento de redes locales de innovacidn y conocimiento a través de la concertacién con

177



los actores locales; c) fortalecer los sistemas de contencién técnica locales; d) promover y
fortalecer los sistemas de capacitaddn permanente; e) contribuir a fortalecer un sistemas de
informacién a nivel local y f) ofrecer herramientas de apoyo técnico para lograr una buena
articulacion conlos sistemas de financiamiento.

Para el ano 1999 la SAGyP, en conjunto con los ministerios de produccién de las
provincias de Misiones, Chaco, Formosa y Corrientes, comenzé a ejecutar el Programa de
Desarrollo Rural del Noreste Argentino (PRODERNEA). Cofinancdiado entre el Fondo
Intemacional de Desarrollo Agricola (FIDA) y los gobiernos nacionales y provindales, el
PRODERNEA fue unacontinuaciéonyampliacién del PNEA.

En funddn de la experiencia adquirida a través del PNEA, el cual atendid con crédito a
poblacién que no estaba en condidones de devolverlo, y la existencia del PSA y del PROINDER
para la atencidon de los pequefios productores mas pobres, el PRODERNEA se orientd hacia
aquellos productores relativamente capitalizados en condiciones de evolucionar
econdmicamente e insertarse competitivamente en los mercados. No obstante, a partir de su
reformulacién en el afio 2003, y hasta su culminacion en el aifio 2007 la definicidon de la
poblacién objetivo se amplié a todos los pobladores pobres del drea del programa, y no
solamente alos productores agropecuarios.

Los componentes del programa fueron los siguientes: a) servicios técnicos de apoyo a
la produccién, con tres subcomponentes (promoddn y asistencia técnica, capacitacion y
comunicacion y desarrollo comercial y agroindustrial); b) servicios financieros, fondos de
crédito y fondos de apoyo a las comunidades originarias®. En ese marco, los proyectos podian
ser productivos, comerciales, de servidos, de gestién administrativa agroindustriales y de

produccidn de bienesy servicios rurales no agropecuarios.

% EI PRODERNEA fue el primer programa de desarrollo rural que tuvo un componente, estrategias y presupuesto
orientados exclusivamente a las comunidades originarias.
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A partir de su reformulacién el programa tomd un gran impulso. Como ejemplo
podemos citar que entre 1999 y 2006 el total de beneficiarios de crédito y asistencia técnica
fue de 7.486 (de los cuales un 83% fueron incorporados a partir del 2003), mientras que los
benefidarios de capacitacion ascendieron a 14.988 personas (un 87% se incorpord a partir de
la misma fecha). A su vez, el presupuesto ejecutado durante todo el periodo de ejecucién del
programa ascendid ala sumade 13,4 millonesde délares.

La reformulacién en el afio 2003 del PRODERNEA coincidié con el inicio de la ejecucion
presupuestaria del Programa de Desarrollo Rural del Noroeste Argentino (PRODERNOA), el
cual, después de una modificacién en el afio 2006 y de dos prérrogas autorizadas por el
organismo financiador (FIDA, quien aporté la mayor parte de los 18,5 millones de ddlares con
las que contaba el programa), culmind en el afio 2012. Sus objetivos especificos fueron los
siguientes: a) servidos de asistenda técnica (servicios de tecnologia, servicio técnico para los
benefidarios, capacitacion, informacion, servicios consultivos y comerciales, regularizacén de
la tenencia de la tierra); b) servidos de asistendia financiera (obtencion y gestidn de créditos);
c) programas especiales centrados en grupos vulnerables (campesinos indigentes).

Originalmente, el grupo objetivo del PRODERNOA estuvo conformado por 12.700
familias campesinas, con especial hincapié en grupos vulnerables y minorias étnicas (wichi,
guarani, quechua y aymara) siendo estas ultimos los princpales beneficiarias. A su vez, es
posible distinguir dentro del programa tres grandes areas de intervencién: zonas de
plantadones muy extensas (cafia de azlcar) y algunas de tabaco en Salta y Jujuy, estancias
medias dedicadas a la produccién de frutas, lacteos y tabaco y un grupo heterogéneo de
pequeiias explotaciones que producen hortalizas, frutas, nueces, tabacoy ganado.

No obstante, es importante remarcar que estas realidades se diversificaron seglin cada
provincia. En el caso de la provincia de Tucumdn, los beneficiarios del programa se
caracterizaron por pertenecer a un primer grupo pobladonal de muy bajos recursos que se

especializaban en la producciéon para el autoconsumo, y que destinaban al mercado los
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ocasionales excedentes, por lo que su participaciéon en el mercado era escasa y parcial. Este
grupo poblacional tenia como objetivo principal garantizar la seguridad alimentaria de la
familia, no contaban con capacidad de ahorro y debian complementar sus ingresos con
trabajos extra-prediales, fueran temporarios o no.

Un segundo grupo poblacional de beneficiarios se encontraba conformado por
productores un poco mas capitalizados, pero con muy poca capacidad de reproduccién
ampliada. A su vez, sus relaciones con la economia eran regulares, ya que su estrategia
privilegiaba la produccién para el mercado de un producto prindpal, como minimo, sin por ello
dejarde produciruna gama de otros productos para su consumo.

Por ultimo, un tercer grupo de agricultura familiar era aquel constituido por
productores con alguna capacidad de produccion ampliada, con cierto stock de bienes de
capital que le permitian algin grado de competitividad en su produccién para el mercado. Sin
embargo, su grado de vulnerabilidad socioeconémica era alto, ya que tenian dificultades para

accedera distintostipos de bienesy servicios.

Los Programas de Desarrollo Rural de segunda generacion en la Argentina (2007-2015):

El Programa de Desarrollo de Areas Rurales (PRODEAR), cofinanciado en entre aportes
locales (USS 25.100.00) y el FIDA (U$519.100.000), comenzé a ejecutarse tardiamente® en el
afo 2010 en el marco de la UCAR, y finalizé en el 2014. Abarcé las provincias de Santa Fe,
Entre Rios, Chaco, Corrientes, Misiones, Cérdoba, Santiago del Estero, San Juan, Mendoza y
Salta.

Su objetivo general era apoyar la integracién de las familias rurales pobres al
entramado socioecondmico a través del desarrollo de las capacidades econdmicas de grupos y
organizaciones conformados, a fin de mejorar los ingresos y las condiciones de vida. Para esto,

el PRODEAR se centrd en los pobladores rurales pobres de ambos sexo, mayores de 14 afios y

65 /. . . o .
El PRODEAR tenia previsto su comienzo tres afios antes aproximadamente, pero el retraso en la firma de
convenios con algunas provindas, que terminaron siendo excluidas del mismo, ralentizd su ejecudén.
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con ingresos inferiores a dos salarios minimos de un pedn rural. Junto con las cuestiones de
género y a la atencidn prestada a los jévenes, este programa también tomé en cuenta a la
numerosa poblacidn originaria radicada en las provincias objetivo. Se estima que los
destinatarios directos ascendieron a 19.500 personas aproximadamente, de las cuales 4.000
formaron parte de distintas comunidadesindigenas.

El PRODEAR contd con tres componentes: El primero, Fortalecimiento del Capital
Humano y Sodial, tuvo como objetivo consolidar las organizaciones de la poblacién destinataria
gue tengan fines econdmicos y que fueran capaces de gestionar negocios sostenibles. Para tal
fin se promovié en primer lugar el financdamiento de los Servicios de Capacitacion vy
Acompanamiento Técnico (no reembolsables) mediante la conformacion de un Plan de
Consolidacion Organizadonal, en segundo lugar la formacion de jovenes para que fueran
promotores del Programa vy a su vez potenciales destinatarios del mismo, transformandose en
emprendedores, y en tercer lugar el Financiamiento No Reembolsable para proyectos
comunitarios, mediante el Fondo de Apoyo a las Comunidades Aborigenes (FACA) y el Fondo
para Iniciativas Comunitarias (FIC).

El segundo componente, el Desarrollo de Negocios Rurales, buscd impulsar en los
destinatarios una visidon proactiva hacia los mercados, promoviendo la participaciéon de los
productores organizados de la poblacion objetivo en las cadenas de valor, servicios finandieros
y mercados dindmicos. A tal efecto el PRODEAR fomentd en primer lugar los Servicios de
Asistencia Técnica Comercial, de Gestién y Productiva (todas ellas no reembolsables),
mediante una Asesoria Técnica Permanente durante la formulacén e implementaddn de cada
plan de negocios, y una Asesoria Técnica Espedalizada para apoyar innovaciones y ayudar a
resolver temas puntuales y de relativa complejidad. En segundo lugar, el PRODEAR busco
establecer a través de este componente los mecanismos necesarios para fadilitar el acceso de
las organizadiones alos mercados, apoyando la practica en gestién comerdial. Por ultimo, este

componente tuvo como objetivo financiar los planes de negocio elaborados por las
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organizaciones con el apoyo técnico del caso, a través de dos lineas de financiamiento: el
Fondo de Apoyo al Emprendimiento (FAE), que financié emprendimientos socioproductivos y
comerciales; y el Fondo de Capitalizacion de las Organizaciones (FOCO), que buscé financiar
con aportes no reembolsables la constitucién de fondos de crédito administrados por diversas
organizaciones de agricultores familiares.

El tercer componente, llamado Desarrollo Institucional, incluyé la gestion del Programa
y a su vez busca promocionar las acciones impulsadas por el PRODEAR en los dmbitos locales,
provinciales y nacionales, incidir en la generaddn de politicas orientadas a la reduccidn de la
pobreza rural a nivel institucional y fortalecer las capacidades de las organizaciones e
instituciones vinculadas al desarrollorural, entre otras.

El Programa de Desarrollo Rural de la Patagonia (PRODERPA) fue formulado
conjuntamente con el PRODEAR, pero a diferencia de éste comenzd a ejecutarse en las
provincias de Chubut, Rio Negro, Neuquén y Santa Cruz a partir del 2007 por la entonces
SAGyP, con un finandamiento de 29 millones de ddlares, de los cuales el FIDA aporté
US$S9.00.000 y en menor medida los gobiernos nacionales y provindales los USS 20.000.000
restantes. A partir del 2009 su ejecucidon pasé a manos de la Unidad de Cambio Rural, finalizé a
mediados del 2014.

Compartié con el PRODEAR los destinatarios del programa, circunscribiéndose a la
poblacidn rural pobre de ambos sexos mayores de 14 afios, en conjunto con medidas
especificas para las comunidades originarias de la region. A tal fin, el PRODERPA tuvo dos
objetivos claros, en primer lugar contribuir a que tanto varones como mujeres rurales en
situadion de vulnerabilidad social se integren a la vida social y econdmica del pais por medio de
la produccién y la organizacion (este uUltimo un aspecto fundamental tanto en el PRODEAR
como en el PRODERPA); y, en segundo lugar, el PRODERPA buscd que los destinatarios
desarrollen de capacidades que les permitan administrar sus emprendimientos y mejorar sus

ingresos reales.
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Para cumplimentar estos objetivos, el programa contd con una serie de herramientas,

talescomo:

Las Inversiones de Uso Colectivo, las cuales constaron de Aportes No Reembolsables
(ANR’s) destinadas a organizaciones formales, a fin de constituir inversiones que
redunden en beneficos de todos los asociados o que fortalezcan las capacidades de |la
organizaciénsolicitante.

Inversiones en Activos Fijos, las cuales se orientaron al financiamiento, mediante ANR’s
o créditos blandos, de proyectos asociativos presentados por asociaciones no
formales. Dichos proyectos debian ser destinados a la compra de activos fijos durables
destinados a la produccién, la comerdalizacion o a la prestacddn de servicios no
financieros.

Fondos de Capital Operativo para Organizaciones, el cual operd con organizaciones
formales de destinatarios con la madurez institudonal necesaria como para
autogestionarunfondo rotario de crédito paralos miembros de las mismas.

Fondos de Contingencia, los cuales fueron gestionados por las organizaciones
destinatarias, y tuvieron por objetivo financiar mediante ANR’s la recomposiciéon de
activos prediales u organizaciones afectados por contingencias adversas de cualquier
indole, como asi también el desarrollo de pequefias obras de infraestructura y/o
constitucion de recursos de reserva o autoseguro.

Fondos de Promocion, los cuales estuvieron destinados a financiar el capital de trabajo
en los planes de desarrollo productivo, de acceso a los mercados y de desarrollo e
implementacién de seguros agricolas que permitan una mejor administracion del
riesgo por parte de la poblacién destinataria del proyecto.

Asistencia técnica y Capacitacion para el Fortalecimiento de las Organizaciones

mediante ANR’s.
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e Acceso a Mercados: mediante ANR’s se buscd finandar la participacién de productoras
y productores en ferias y eventos, con el objetivo de comercializar su producto. A su
vez se previd la financiaddn de disefio grafico, publicidad, conformacién de canales de

venta.

Tal como su nombre lo indica, el Proyecto de Integracién de Pequeiios Productores ala
cadena vitivinicola (PROVIAR) buscd mejorar las condiciones de produccidn e integracién de
pequefios productores que subsisten con dificultades productivas y sin una adecuada
integracién a las cadenas de valor. A tal fin, fijé6 como objetivo principal el Fortalecmiento de
la Articulacién entre 3.000 pequeiios bodegueros, debidamente integrados a diversos grupos
asociativos, y 120 establedmientos concentradores y/o empacadores aproximadamente,
todos ellos radicados en las provincias adheridas a la Corporacién Vitivinicola Argentina
(Mendoza, San Juan, La Rioja, Cérdoba, Salta, Tucuman y Rio Negro). El PROVIAR contd con
una financiadén de U$575.000.000, de los cuales el 66% es un aporte del BID y el 33% restante
esun aporte local y finalizé amediados del 2014.

Para poder participar del Programa, los establecimientos debian poseer conocimientos
especificos de la actividad, como asi también de las dindmicas de mercado. A su vez, fue
requisito que los establecimientos productivos cuenten con una antigiiedad y presencia en los
mercados no menor a dos afios, contar a su vez con la capacidad de procesamiento necesaria
como para implementarlos planes de negocios propuestos.

Estos planes de negocios, financiados a través de ANR’s, estaban destinados a mejorar
la rentabilidad de los vinateros, propiciar su modemizacén tecnoldgica y fomentar su
incorporacion a la cadena de valor mediante estrategias asodativas. A esto se le sumé la
asistenda técnica gratuita de ingenieros agrénomos especializados en el sector vitivinicolay la
posibilidad de firmar contratos por diez anos con alguno de los 120 establecimientos

concentradoresy/o empacadores, otorgandole previsibilidad al sector.

184



El Proyecto de Cooperaciéon para la Armonizacion de Normas y Procedimientos
Veterinarios y Fitosanitarios, Inocuidad de Alimentos y Proteccidon Agropecuaria Diferenciada
(ARMONISAN) busca fadlitar los intercambios comerciales de indole agropecuario dentro del
MERCOSUR y entre el MERCOSUR vy la Unién Europea (UE), mediante el cumplimiento de
reglamentos y procedimientos comunes, en linea con las normas internacionales, para los
Estados Miembro de nuestra region. El primer memorando de entendimiento entre el
MERCOSUR y UE fue firmado en el afo 2001, pero la ejecuddén del mismo, con una
financiaddn de 7.160.000 millones de euros (seis de ellos aportados porla UE) recién comenzé
enelaio 2006 y finalizé amediados del 2014.

Por otra parte, el Banco Mundial, a través del préstamo BIRF 7520 AR, cofinancié junto
con el gobierno nacional el Proyecto de Manejo Sustentable de Recursos Naturales, cuyo
monto de financiamiento ascendié a la suma de U$525.000.000 y finalizd, prorroga aceptada
mediante, a mediados del 2015. Este proyecto tuvo como objetivo contribuir al desarrollo
sustentable del sector forestal argentino a través del fortalecimiento de las capacidades
institucionales de indole nacdonal, provincial y no gubernamental, con responsabilidades
directas sobre el sector de bosques. A tal fin fijaron como objetivos especificos: a) desarrollar
un marco y politicas de crecimiento sostenible del sector; b) planes de capacitacion; y c)
integracion de pequefiios productores alacadenade valorforestal.

Como destinatarios del proyecto podemos enumerar a la Direccién de Producciéon
Forestal del MINAGRI, a las distintas direcdones provinciales de bosques, a pequefios y
medianos productores, a diversas asociadones de productores, a ONG's, a institutos privados
deinvestigacion, al INTAy a las universidades con carreras forestales.

Este programa contd con tres componentes, los cuales se ejecutan por tres
jurisdicciones distintas. El area de ejecucidon es amplio, y abarca la Mesopotamia, la regién
pampeana, el Delta, la regidon de Cuyo, los Andes Patagdnicos, los Grandes Valles Irrigados

Patagonicos, el Noroeste y laregion Chaquefia.
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El Componente |, “Bosques Nativos y Biodiversidad”, fue ejecutado por la Secretaria
de Ambiente y Desarrollo Sustentable, dependiente de la Jefatura de Gabinete de Ministros.
Este componente buscd promover la mejora de la gestion del Estado en la implementacion en
la implementadén de las politicas forestales, a través de un aumento de la capacidad de
analisis y gestidon de los servicios federales y provinciales con responsabilidades directas y
especificas sobre el sector de bosques cultivados.

El Componente Il “Plantaciones Forestales Sustentables” conté con un
presupuesto de 5 millones de ddlares y fue ejecutado por el MINAGRI a través de la UCAR. Su
objetivo fue la promocién del desarrollo de sistemas forestales y agroforestales sustentables
para productores en dareas consideradas prioritarias por sus caracteristicas ambientales y
productivas. En ese marco, se finandaron actividades tales como: a) el apoyo a pequefios
productores para el desarrollo y establecimiento de técnicas y modelos productivos
sostenibles, con énfasis en el cuidado ambiental de la producddn; b) el apoyo para el
desarrollo y establecimiento de practicas no tradiconales e innovadoras en predios de
pequenos y medianos productores forestales; c) el apoyo a pequefios grupos para la gestion de
la comercializacién.

Por ultimo, el Componente Areas Protegidas y Corredores de Conservacién fue
ejecutado por la Administracién de Parques Naturales, dependiente del Ministerio de Turismo,
y tuvo como objetivo principal incrementar la capacidad institucional de dicho organismo.

Cabe destacar que el desarrollo rural en el dmbito forestal contd con otro Programa,
también ejecutado por la UCAR, llamado Conservaciéon de la Biodiversidad en Paisajes
Productivos Forestales. El objetivo de este proyecto, fruto de una donacién del Global
Environment Facility (GEF) de USS 7.000.000 buscé promover la incorporacién de practicas y
politicas forestales compatibles con la conservacidn de la biodiversidad en bosques cultivados
de la Argentina. El drea de ejecucion abarcé las regiones de la Mesopotamia, Patagonia Andina

y Delta. Cuenta con tres componentes, Fortalecimiento de la Capacidad Institucional,

186



Desarrollo y Difusidon de Practicas Forestales para la Conservacion de la Biodiversidad y
Transferenda de Tecnologia y, por ultimo, Apoyo para la Adopcidn de Practicas Forestales para
la Conservacidon de laBiodiversidad.

Este proyecto, en consonancia con el Proyecto de Manejo Sustentable de los Recursos
Naturales, tuvo por objetivo apoyar el desarrollo de las capacidades de las institucionales
forestales nacionales, provinciales y locales en la elaboracién y ejecucion de politicas y
programas que integran y fomentan la conservacion de la biodiversidad. En segundo lugar, fijo
como eje de intervencidn el desarrollo y difusién de practicas de manejo favorables a la
biodiversidad y transferencia de tecnologia a través de proyectos piloto, fortalecimiento de
viveros y bancos de semillas de especies nativas. Por Ultimo, el mencionado proyecto buscé
generar apoyo para la adopcién de practicas responsables para la biodiversidad en
plantaciones, desarrollando proyectos con productores que incluyan aspectos de
biodiversidad, programas de educacion ambiental y didlogo sectorial sobre biodiversidad.

Estas lineas de accién implicaron el apoyo finandiero a viveros y bancos de semillas de
especies nativas, la asistencia técnica a pequefios y medianos productores tanto en la
adopcién de practicas forestales responsables con la biodiversidad como en actividades de
silvicultura®, la capacitaddn a fundonarios, técnicos, especialistas e investigadores, la
organizaciéon de cursos y congresos, el apoyo a la formulacidn de politicas, planes y programas
relacdonados con los objetivos del proyecto y, por ultimo, la presentacidon de diversas
propuestas para la experimentacion de practicas de manejo de la biodiversidad en paises
productivos forestales.

En el ambito forestal, también podemos mencionar la Ley de Inversiones para

Bosques Cultivados (Ley N 25.080)%’, sancionada en diciembre del 2008, implementada

% La sihicultura implica que en una misma explotadon agropecuaria se Ileven a cabo actividades forestales y
ganaderascombinadas.

%7 También podemos mendonarotras leyes destinadas a fomentar el desarrollo productivo, tales como la Ley Ovina
(N°25.442) y la Ley Caprina (N°26.141). La primera de ellas establec6 a partirdel 2001 un régimen de 20 millones
de pesos anuales para la recuperacién de la ganaderia ovina, aportados por el presupuesto nadonal y bajo
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mediante la Direccién de Produccién Forestal del MINAGRI y actualmente en vigencia. Esta ley
contempla como beneficio un apoyo econémico no reintegrable a la implantacién de bosques,
el cual se brindaentre los 12y los 18 meses de realizada laforestacion, e incorpora un régimen
de promocién basado en beneficos impositivos. En su reglamentacién se prevén condiciones
especiales para los pequefios productores, de hasta cinco hectareas forestadas, los cuales
pueden accederal beneficio en formaindividual o agrupada.

El mas reciente, y ambicioso, PDR vinculado al dmbito forestal es el Programa de
Sustentabilidad y Competitividad Forestal, ejecutado desde la UCAR desde finales del 2013 y
con una finalizacién prevista para el 2018. Con un presupuesto de USS 74.800.000, aportados
por el BID (70%) y el Gobierno Nacional (30%), este programa tiene como objetivo contribuir al
manejo sustentable y a la competitividad de las plantaciones forestales mediante el aumento
de la calidad de los productos, tanto en la produccién primaria como en la primera
transformacién, a partir de la diversificacién del area productiva y la mejora en el acceso a las
cadenas productivas.

A tal fin, el programa orienta sus acciones hacia las regiones con potencial forestal
significativo en el pais, tales como el Norte Grande (Corrientes, Misiones, Chaco, Formosa,
Santiago del Estero, Salta, Jujuy y Tucuman), los Valles Irrigados (prioritariamente de Rio
Negro, Neuquén, Chubut, Mendoza y San Juan) y la Regién Pampeana (Cérdoba, Entre Rios,
BuenosAiresyLa Pampa).

El programa cuenta con dos componentes. El primero de ellos, llamado “mejoramiento
de la gestion”, estd orientado a mejorar las condiciones que facilitan y promueven las

inversiones. A tal fin, se centra en dos aspectos especificos, el mejoramiento en la provision la

responsabilidad de la por entonces SAGPyA. Esta norma establece un fondo fidudario para el finandamiento a
través de crédito ysubsidios, asistendia técnica y capadtadones, con destino a productores ovinos que presentasen
un plan de trabajo o proyecto de inversion. La segunda ley destina a partir del afio 2006 un presupuesto de 10
millones de pesos anuales, finandados por el erario nadonal y bajo responsabilidad del actual MINAGRI, y busca
establecerun régimen de recuperacién, fomento y desarrollo de la actividad. Los mecanismos im plementados son
los fondos reintegrables yno reintegrables, la asistenda técnica ylas capacitadones. Esta ley contempla a su vez un
tratamiento diferencial para los pequefios productores caprinos en situacién vulnerable.
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informacién forestal (a partir de la creacion de una plataforma de servicios de informacion, la
implementacién de un inventario forestal permanente, el desarrollo de una infraestructura de
datos espadales, la conformacién de un sistema de estadisticas forestales y la creacion d un
registro de MiPyMES foresto-industriales que permita identificar el universo de unidades
productivas que integran el sector) y la generacion de certificaciones forestales (a fin de que
las MiPyMES forestales y foresto-industriales alcancen el nivel de formalidad en sus
actividades que les permitaincrementar su competitividad y sostenibilidad).

El segundo componente, denominado “desarrollo y transferencia de tecnologia”,
busca orientar y apoyar el mejoramiento tecnoldgico de las plantaciones y los productos de la
primera transformaddn mediante la implementaddén de cuatro lineas de accion: a) la
investigacion y transferencia de tecnologia a productores (ejecutado por el INTA); b) la
prevenddn y control de plagas y enfermedades (ejecutado por el SENASA); c) el mejoramiento
de viveros publicos y privados (estos Ultimos mediante ANR’s), tanto a nivel de infraestructura
como de recursos humanos; y d) el mejoramiento de la competitividad de las cadenas foresto-
industriales, el cual busca capacitar a las MiPyMES y mejorar su acceso a tecnologias de
produccién para facilitar su vinculacidn a mejores cadenas de valor, promover la incorporacion
de nuevos productos con mayor valoragregadoy aumentar su competitividad.

El Programa de Apoyo a Pequeiios y Medianos Productores (PAPYyMP) comenzé en el
afio 2008, encontrandose a cargo de la Secretaria de Desarrollo rural y Agricultura Familiar del
MINAGRI, con un presupuesto aportado por el Estado Nacional de alrededor del 60 millones
de pesos mensuales. Este programa otorga ayuda financiera para inversiones, ademas de
asistenda técnica y capacitacion a agricultores familiares de diferentes estratos, a través de
gobiernos municipalesy diversas asociaciones de productores.

Por otra parte, el Programa de Servicios Agricolas Provinciales (PROSAP) comenzd en
1992, en primera instancia con el objetivo de ofrecer bienes y servicios a las economias

provinciales castigadas por la convertibilidad. Hacia el 2003, el programa se transforméen una
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herramienta para desarrollar las economias regionales, con foco en el sector agroindustrial y
prestando especial atencién alos medianos y pequeiios productores, mediante la financiacion
de proyectos de inversidn publica sodal y ambientalmente sustentables que pemmitan el
mejoramiento lainfraestructuray los servicios a nivel provincial y nacional.

Para cumplir tal fin el PROSAP cuenta con tres lineas de accidn: a) inversion publica
directa, tales como proyectos de infraestructura y servicios (obras de infraestructura tales
como riego y drenaje, caminos rurales, electrificacién rural, gaseoductos y redes rurales de
comunicacion y construccion), proyectos de infraestructura y servidos destinados a mejoras de
desarrollo comerdal, proyectos de desarrollo de sistemas de promocidn y control de la sanidad
y calidad de productos, proyectos de generacion de fuentes alternativas de energia, proyectos
de apoyo a la formalizacién de la tenencia de tierras, proyectos de asistencia técnica integral y
proyectos de desarrollo de capacitacion institucional; b) inversion publica articulada con el
sector privado: Aportes No Reembolsables (recursos monetarios destinados a promover la
inversién productiva del sector privado), ANR para productores primarios MIPyMES (para
acompaiiar la inversién de pequefios y medianos productores agropecuarios, agroindustriales
y prestadores de servidos que se asodan y desarrollan un plan de negocios comuln para
integrar cadenas de valor) y ANR para productores primarios y MIPyMES relacionados con
proyectos PROSAP (los cuales promueven la inversién de pequefios y medianos productores
agropecuarios y empresas agroindustriales y de servicios; y c) las Iniciativas de Desarrollo de
Conglomerados o Clusteres: a través de Iniciativas de Desarrollo Regional (las cuales apoyan la
coordinacidn de las inversiones tanto publicas como privadas que mejoren la competitividad
de una regidn cuya base productiva sea la rural mediante la conformacidn de entidades micro
regionales a instanda de los mismos consorcios) y las Iniciativas de Transferenda de
Innovacion (que tienen por objetivo promodonar la interaccion del sector de dencia y

tecnologia).
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El Programa ha sido financiado a través de sucesivos préstamos del Banco Mundial y
del BID, asi como también a través de aportes del Gobierno Nacional y de las provincias en las
cuales se ejecutan proyectos. En el periodo 2003-2011 el PROSAP recibié cuatro préstamos del
BID por un total de USS 630.000.000 y dos préstamos del Banco Mundial por USS 337.000.000,
siendo el aporte local para ese periodo, tanto nacional como provincial, de USS 238.000.000.

El Programa de Desarrollo Rural Incluyente (PRODERI) tiene como objetivo mejorar los
ingresos y las condiciones sociales y productivas de las familias rurales con necesidades basicas
insatisfechas a través del aumento de su produccddn, la insercién en cadenas de valor y la
creacion de oportunidades de trabajo. A su vez, el PRODERI hace especial hincapié en tres
temas transversales: perspectiva de género (a partir de la promocion de medidas de
discriminacion positiva y el asesoramiento y desarrollo de actividades de capacitacién tanto
para los técnicos del programa como para las organizaciones participantes), atencion al medio
ambiente y adaptacién al cambio climatico (conla incorporacién de medidas para la mejora de
las practicas agricolas, la mitigacidon de los impactos ambientales en los planes de negocio y el
desarrollo de sistemas piloto de seguros climaticos y sistemas de alertas tempranas) y pueblos
indigenas.

Este programa es una inidiativa del gobierno nacional, financiada parcialmente por el
FIDA y por el Fondo Fiduciario de Espafia para la Cofinandacién de la Seguridad Alimentaria
(51%). El monto total de asciende a USS 112.000.000, v el fin de la ejecucién estd previsto para
fines del 2018. Su alcance es nacional, con prioridad para las provincias del noroeste y del
centro del pais. No obstante, al dia de hoy se estd trabajando solamente en las provindas de
Catamarca, Salta, Tucuman, Jujuy y La Rioja, para mas adelante trabajar en las provincias en
donde el PRODEAR fue ejecutado.

Los objetivos especificos del PRODERI son: a) tecnificar, ampliar e incrementar la
produccién de la agricultura familiar en la zona objetivo; b) apoyar a los agricultores familiares

para que se incorporen a mercados y cadenas de valor y puedan mantenerse en ellos; c)
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generar alianzas entre los diferentes actores econdmicos, con el objetivo de fadilitar el acceso
a los mercados; d) financiar de manera eficiente inversiones y capital de trabajo, con el
objetivo explicito de incrementar la produccidn, la productividad y la generacidén de ingresos;
e) fortalecer las organizaciones y cooperativas rurales y f) generar oportunidades de empleoy
mejorade losingresos de las mujeres, los jévenesy los asalariados rurales.

Por ultimo, el Programa Para Incrementar la Competitividad del Sector Azucarero
(PROICSA) busca promover la competitividad de la industria azucarera del noroeste argentino
(especificamente las provincias de Tucuman, Salta y Jujuy) través de una estrategia de
transformacién y diversificacion productiva basada en la creacién de incentivos para la
produccién de etanol, en un contexto de proteccién al medio ambiente gracias a la
financiaddn de proyectos para el tratamiento de vinazas y otros efluentes derivados de la
actividad. A tal fin, el PROICSA promueve la ejecucién de proyectos de inversiéon destinados a
la construcddn, expansion o rehabilitacion de la infraestructura, con el objetivo de
incrementar la productividad y la competitividad del sector. En (muy) menor medida, el
PROICSA busca desarrollar e implementar estrategias de apoyo y asistencia técnica a los
pequeios productores para mejorar su capacidad de gestidn, incrementar su productividad y
alcanzar unamayor integracion alas cadenas de valor.

El monto del programa asciende a la suma de USS 140.000.000, de los cuales USS
100.000.000 son aportados por la Corporacién Andina de Fomento, USS 10.000.000
correspondientes al aporte nacional y los US530.000.000 restantes al financiamiento aportado
por el sector privado. Del total del préstamo, aproximadamente menos del 4% se destina a los
pequefios productores.

El PROICSA cuenta con cinco componentes: a) construcdon de nuevas destilerias y/o
ampliacion de las existentes para la produccion de alcohol anhidro (bio-etanol); b) tratamiento
de efluentes y otros residuos, en el marco de las gestiones ambientales; c) ampliacién y/o

mejoramiento de la capacidad de molienda y/o fabricacién de azucar; d) instalacién de nuevos
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sistemas de riego presurizado para aumentar la productividad de las plantaciones de cana de
azucar y e) fortalecimiento de la estructura productiva y comercal de los pequefios

productores de cafia de azlcar (de hasta 50 hectéreas).
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ANEXO II: Proveido N° 123.106 Superintendencia de Seguros de la Nacion: Autorizacion para

operar en todo el territorio argentino Seguros para Cultivos bajo Invernadero
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LA SEGUNDA

WVISTO el estado de las presentes actuaciones y atento 1o que surge de su
estudio, notifiguese la entidad del epigrafe que se autoriza a operar en todo el
territorio de la Repablica Argenting en &l Seguro para Cultivo bajo Invernadero con
las Condicignes Generales a Fs. 4/5 via, . del folo 50, Condiciones Particulares &
Fs. &7 wvta. del folio 50; Metodologia para establecer la Suma Asegurada de
Plasticos v Cultivos de fs. 2/3 del folo 50; Clausula de Coaseguro de fs. 1.2 del folio
50, Cliusula de Cobranza de Fs. 26/27, anexo | de Exclusiones a la Coberiura de fs
20, Mota Técnica de Fs. 3242, Frente de Poliza de F=. 13 de folio 50 y fs. 33,
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ANEXO llI: Indicadores del Proyecto ADAPTANEA al 31/12/2017

Tipo de Indicador Linea de base Unidad de medida Avance al Meta a final %
indicador 31/12/2017 | del proyecto | Avance
Objetivo NUmero de familias A lafechano se han Total familias beneficiadas, 2.552 4.000 64%

vulnerables frente a los | implementado medidas de las cuales
efectos negativos de |la de adaptacion al
variabilidad y el cambio|  cambio climatico. Representadas por mujeres 346 800 43%
limaticos. .
climaticos Representadas por jovenes 274 600 46%
Familias de poblacidn 217 320 68%
originaria
Total estudiantes, nifios/as y 1.269 0 -
maestros destinatarios de
obras de adaptacién en
escuelas publicas u hogares
Resultado % de productores que Sin capacidad ni % Familias destinatarias 20% -

mejoran su capacidad
de respondery accionar

infraestructura
instalada.
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frente a efectos de las
variabilidades

climaticas.
Resultado % de beneficiarios que | A determinardurante la % Familias destinatarias 50% -
declaran mejorasenla | implementacion del
productividad agricola, proyecto.
relacionadas con la
provision de agua.
Resultado % de beneficiarios que | A determinardurante la % Familias destinatarias 80% -
declaran un mejor implementacion del
acceso a la provision de proyecto.
agua para consumo e
irrigacion.
Actividad Cantidad de pozos A lafecha no hay pozos Pozos perforados 89 138 64%
perforados para perforados en las
— — -
acceder al agua comunidades Total familias beneficiadas, 147 138 107%
subterranea. destinatarias. de las cuales
Representadas por mujeres 54 28 196%
Representadas por jovenes 14 21 68%

Familias de poblacion
originaria
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Total de estudiantes, 175 0 -
maestros/as y nifios/as
beneficiadas por obras de
acceso a agua en escuelas
publicas y hogares infantiles
Actividad Cantidad de familias A lafecha, no hay Cisternaso aljibes con techos 334 266 126%
con techo readecuado | reservorios ni techos readecuados parala
para la captacion de readecuados parala captacion de agua de lluvia
aguade lluviay captacion de agua de
— — G
cisternas (desagregadas| Iluvia en el drea de Total familias beneficiadas, 841 266 316%
por género). intervencion. de las cuales
Representadas por mujeres 139 53 261%
Representadas por jovenes 38 40 95%
Familias de poblacion 118 0 -
originaria
Total de estudiantes, 624 0 -
maestros/as y nifios/as
beneficiadas por obras de
acceso a agua en escuelas
publicas y hogares infantiles
Actividad Cantidad de reservorios No hay en las Reservorios comunitarios 23 145 16%
comunitarios comunidades
Total familias beneficiadas, 160 739 22%

construidos para
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ganado mayory menor. destinatarias de las cuales
Representadas por mujeres 24 148 16%
Representadas por jovenes 17 111 15%
Familias de poblacidn 99 -
originaria
Resultado % de la poblacion 0% de las familias del % Poblacidn 15% -
destinataria cubierta area de proyecto con
por mecanismos acceso a seguros.
adecuados de
transferenciade riesgos
(desagregado por
género).
Resultado % de beneficiarios de | A determinardurantela % Familias destinatarias 50% -
los instrumentos de implementacién del
transferencia de riesgo proyecto.
perciben una
disminucidn de riesgos
frente a eventos
extremos.
Actividad Desarrollo de estudio | A lafechano se realizé Estudio de factibilidad 0 1 0%
de factibilidad. ningun estudio.
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Actividad Desarrollo de estudio | A lafechano se realizé Estudio de factibilidad 1 1 100%
de factibilidad. ningun estudio.
Actividad Cantidad de familias Sin cobertura de Total familias beneficiadas, 1.247 787 158%
incluidas en los seguro. de las cuales
Programas Piloto
{ 0,
(desagregada por Representadas por mujeres 110 157 70%
genero). Representadas por jovenes 196 118 166%
Familias de poblacion 0 0 -
originaria
Actividad Desarrollar evaluacion | 0 evaluaciones llevadas Estudio de evaluacion 1 1 100%
de los Programas Piloto a cabo.
realizados.
Resultado Cantidad de pequefios | 0,8% de las familias en % Familias destinatarias 10% -
productores familiares | el drea de proyecto
con acceso mas seguro | recibieron asistenciaen
(mayor acceso) a los diversas practicas
medios de subsistencia. agropecuarias
Resultado % de los beneficiarios 0 familias asistidas. % Familias destinatarias 50% -

que declaran mejoras
en su seguridad
alimentariadebida a las
actividades del
proyecto.
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30%

Resultado % de los beneficiarios 0 familias asistidas. % Familias destinatarias
que declaran un
aumento en sus
ingresos debido a las
actividades del
proyecto.
Resultado % de los beneficiarios 0 familias asistidas. % Familias destinatarias 30% -
con mejor acceso a los
mercados.
Actividad Cantidad de familias | 29 familias que reciben | Total familias beneficiadas, 23 473 5%
gue reciben asistencia | asistenciaen el manejo de las cuales
en el manejo y uso de y uso de recursos
H (o)
recursos forrajeros forrajeros. Representadas por mujeres 1 95 1%
(desagregado por Representadas por jovenes 0 71 0%
género).
Familias de poblacion 0 0 -
originaria
Actividad Cantidad de familias | 20 familias que reciben| Total familias beneficiadas, 109 272 40%
que reciben asistencia asistencia. de las cuales
por medio de
estructuras de Representadas por mujeres 17 54 31%
roteccion de cultivos .,
P Representadas por jovenes 9 41 22%

(desagregadas por
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género). Familias de poblacion 0 22 0%
originaria
Total estudiantes, nifios/as y 470
maestros destinatarios de
obras de proteccion de
cultivos en escuelas publicas
u hogares
Actividad Cantidad de familias | 20 familias que reciben | Total familias beneficiadas, 25 109 23%
que reciben asistencia asistencia. de las cuales
de indole tecnolégicay
H (o)
mejorade instalaciones Representadas por mujeres 1 22 5%
(desagregadas por Representadas por jovenes 0 16 0%
género).
Familias de poblacion 0 0 -
originaria
Resultado Aumentoenladensidad| Muy baja densidad de | % Aumento de la densidad 20% -

de estaciones
hidrometeoroldgicas y
pluviémetros.

cobertura por
estaciones de
monitoreo.
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Actividad Cantidad de estaciones 8 estaciones de Estaciones meteoroldgicas 18 18 100%
meteoroldgicas monitoreo conectadas
automaticas totalmente alasredes de
operativas. monitoreo de SMN y
del INTA, 35 estaciones
automaticas y 22
pluviémetrosenel drea
del proyecto.
Actividad Cantidad de estaciones | 0 estaciones completas | Estaciones reconvertidas a 10 10 100%
automaticas simples convertidas. completas
totalmente convertidas
a estaciones de
medicién completas.
Actividad % de integracion de las | 0% de integracién de % Integracién de redes 73% 100% 73%
redes meteoroldgicas. redes.
Actividad % de Sistemas de 0% de Sistemas de % Sistemas de informacién 67% 100% 67%
Informaciéon de nodos | Informacion de nodos operativos
locales totalmente locales estdn
operativos. operativos.
Actividad % de disponibilidad 0% de disponibilidad % Implementacion 75% 100% 75%

online del sistema de
informacién integrado.

online del sistema de
informacion integrado.
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Resultado Numero de El Sistema de Alerta % Técnicos 25% -
profesionales a nivel Temprana sélo cubre
gubernamental / parcialmente la
tomadores de decision | Provincia del Chacoy
y productores utilizando Santa Fe.
sistemas de alerta
tempranay plataformas
de informacion
climatica como base
paralatoma de
decisiones.
Actividad % de compilaciény 0% de compilacidony % Compilacién 84% 100% 84%
evaluacion de bases de | evaluacidnrealizada en
datos y mapas las bases de datos y
georeferenciados para mapas existentes.
el area de intervencién.
Actividad Cantidad de ensayos 0 ensayo realizado. Ensayos 2 3 67%
realizados.
Actividad % de la superficie del 35% del area de % Implementacion 93% 100% 93%
area de proyecto con | proyecto con mapas de
mapas de riesgo riesgo desarrollados.
Actividad % de implementacién 0% % Implementacién 69% 100% 69%

del sistema de
monitoreo de humedad
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del suelo.
Actividad % de desarrollo de No hay escenarios de % Analisis 95% 100% 95%
analisis de escenarios | cambio climaticoa nivel
de cambio climaticoy regional ni
tendencias climaticas conocimiento sobre
sobre la produccién de | impactos en cultivos.
cultivos.
Actividad Desarrollo del sistema No hay sistema de % estudios hidroldégicos 67% 100% 67%
de alertatemprana. | monitoreo hidrolégicoy| integrados ala plataforma
determinacion de la web
vulnerabilidad en escala
o lugar apropiados.
Actividad Desarrollo del sistema | No existe unsistema | % estudios meteoroldgicos 40% 100% 40%
de alertatemprana. | integrado de tomasde | integrados ala plataforma
decisiones con web
componentes de alerta
climatica.
Actividad % del desarrollo de la 0% de la plataforma % desarrollo de plataforma 90% 100% 90%
plataforma web. desarrollada. web
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% Técnicos

60%

Resultado % de personal y Hasta la fecha, sin
productores formacién ni
capacitados para capacitacion realizados
implementar medidas a| para las 4000 familias
fin de responder frente | involucradas en las
aimpactos de eventos actividades del
climaticos y mitigarlos proyecto y los 200
(desagregado por técnicos y funcionarios
género). gubernamentales.
Actividad % del personal y Hasta la fecha, sin % Técnicos/as capacitados/as 178% 80% 223%
poblacion destinatarios formacion ni
capacitados en capacitacion realizados. | 1otal técnicos capacitados, 450 160 281%
impactos adversos (200 técnicos entre los cuales
pronosticados identificados). Técnicos/as que participan en 263 0 -
derivados del cambio mds de una capacitacion
climatico, y en las
respuestas adecuadas. Mujeres 217 48 452%
Jévenes (hasta 30 afios) 58 24 242%
Hasta la fecha, sin % Productores/as 70% 80% 88%
formacidn ni capacitados/as
capacitacionrealizados.
Total productores/as 3.108 3200 97%

(4.000 productores/as

capacitados/as




identificados) Productores/as que 814 0 -
participaron en mds de una
capacitacion
Mujeres 1.599 1280 125%
Jévenes (hasta 30 afios) 1.449 1280 113%
Poblacidn indigena 269 256 105%
Actividad Cantidad de Alafechanose Instituciones 5 5 100%
instituciones realizaron actividades
capacitadas de formacién ni
capacitacion.
Actividad Cantidad de 3 publicaciones durante Publicaciones 6 8 75%
publicacionesy la preparacion del
reuniones llevadas a proyecto.
cabo para la difusion.
0 Reuniones 1 3 33%

Fuente: Sistemade Monitoreoy Evaluacién del Proyecto ADAPTANEA
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