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INTRODUCCION

En este estudio nos ocupamos de la cuestion de las relaciones que se establecen entre el
Estado y diversos sectores de la sociedad civil en la generacion de politicas publicas
destinadas a los pequefios productores agropecuarios.

Sostenemos que la actual modalidad de intervencion por medio de la que se implementa
esa politica plantea cambios en la concepcion predominante acerca del rol del Estado y
de su relacién con la sociedad civil. Asimismo, y como veremos, esta modalidad se
nutre de paradlgmas teoricos ordenados por logicas diferentes de las que comandaron
intervenciones previas en €i desarrollo rural.

La propuesta toma esas modalidades de intervencion estatal en un espacio social
concreto, a partir del analisis de politicas publicas implementadas desde fines de los
afios 60 en el medio rural de Santiago del Estero. Nos preguntamos por las condiciones
que estas intervenciones plantean para la dinamica de las organizaciones de la sociedad
civil, en términos de posibilitar o por el contrario obstaculizar la acumulaciéon de
determinados “capitales” sociales que permitan la constitucion y/o el fortalecimiento de
actores sociales en el escenario provincial.

“(Se construyeron actores sociales persistentes o, por el contrario solo aparecen ciertos
agrupamientos esporadicos que no permanecen cuando desaparece la politica publica?
. Como influyd la politica en la construccion de esos escenarios sociales?

En resumen, el objetivo central fue dar cuenta de las precondiciones societales
necesarias para alcanzar una modalidad de intervencion “exitosa” en términos de
fomentar el fortalecimiento de la sociedad civil en espacios rurales. Esto supuso analizar
las condiciones que abren las intervenciones estatales en el nivel de la sociedad civil
local en términos de faveracer la construccion y/o consolidacion de actores sociales
dinamicos, con significativus niveles de organizacion, autonomia y visibilidad social.

Para ello planteamos una estrategia metodologica que partié de un abordaje cualitativo y
se baso en un estudio de casos de politicas publicas. Nos centramos en el analisis de las
“nuevas” politicas sociales que se vienen implementando desde la década de los 90
tomando el caso del Programa Social Agropecuario (PSA) por ser la Gnica intervencion
de nivel nacional destinada al sector de pequefios productores.

Pero asimismo apelamos a csta estrategia para revisar experiencias anteriores —estatales
y no estatales- tomando algunos de los programas implementados en los ultimos 30
afios en la provincia: El proyecto del Rio Dulce de los afios 60 y 70 y la intervencion de
una Organizacion No Gubernamental (ONG) que comienza en los 80. El objetivo de
esta revision fue discernir Ios elementos presentes en dichas intervenciones que aporten
a la discusion sobre las cendiciones de éxito de las politicas orientadas a los sectores
campesinos.



El caso de Santiago del Estero

Santiago del Estero es una de las provincias mas ruralizadas del pais. En su estructura
agraria predomina el sector campesino, puesto que representa mas de las tres cuartas
partes del total de productores provinciales. Tradicionalmente estos campesinos se
enfrentan a una serie de dificultades para producir, las que a su vez afectan su calidad
de vida: escasa disponibilidad de recursos -fundamentalmente tierra y agua- tenencia
precaria de la tierra, imposibilidad de acceso al crédito, deficientes mecanismos de
comercializacion de los productos, ingresos -prediales y extraprediales- que no siempre
permiten la reproduccion de la unidad doméstica, subempleo, serios déficit en la
provision de servicios como vivienda, educacion, transporte, entre otros.

En diferentes momentos el Estado se ocupd de estas cuestiones generando algun tipo de
respuesta bajo la forma de politicas publicas. El paradigma de intervencion estatal que,
desde los afios 40, acompafi® a la matriz societal conocida como el “Estado de
Bienestar” respondia a los requerimientos de la sociedad urbana. En este sentido, el
mundo rural, y particularmente los sectores campesinos de regiones extrapampeanas,
fueron generalmente excluidos de muchos de los beneficios de este modelo de
gerenciamiento de politicas sociales.

En la provincia, las intervenciones estatales fueron tradicionalmente permeadas por
practicas de clientelismo politico y las prestaciones, cuando se efectuaban, se realizaban
sin la participacion de los beneficiarios. Esta inexistencia de politicas para los sectores
mas vulnerables de la sociedad santiaguefia manifestaba, en el plano de la intervencion
estatal, la reproduccion de la subordinacion social y economica de la que eran objeto vy,
por ello, reforzaba la invisibilidad de los campesinos como actores sociales, como
ciudadanos y como sujetos de politicas publicas.

No obstante, en la provincia se generaron, en décadas posteriores, intervenciones
estatales cuya logica respondia a una particular concepcion teorica sobre la dindmica de
los procesos agrarios. Se tratd de una modalidad de intervencion que combinaba
algunos presupuestos sobre el cambio agrario estructural de cufio cepalino a la vez que
recogia ciertos lineamientos de la politica conocida como el Desarrollo Rural Integral
(DRI). Esta iniciativa se expreso en los programas que se aplicaron, a partir de los afios
60, en el area de riego de la provincia. Su maximo exponente fue la accion desarrollada
por la Corporacion del Rio Dulce (CRD) por aquellos afios.

Se trato de un plan de expansion del area de riego provincial a partir de la construccion
de obras de infraestructura y de la colonizacion de tierras y asentamiento (Aparicio,
1985). En sus inicios, este programa preveia la formacion de cooperativas y/o
organizaciones de productores. Ciertas evidencias preliminares, que hemos revisado
durante la investigacion, indicaban que la creacion “desde arriba” de estas formas
asociativas afectaria la construccion de actores sociales sélidos en el escenario
provincial y que por ello, no se tenderia al fortalecimiento de la sociedad civil local.

A mediados de los 70, y luego del desmantelamiento de esta politica no se verifican
otras iniciativas estatales significativas orientadas hacia los pequefios productores.
Acompafiando a las politicas de ajuste estructural que comenzaron a implementarse en
~la region, se produce el fendmeno conocido como el “retiro del Estado”. En Santiago



del Estero, el Estado abandona su pretension de intervenir en la estructura agraria local,
la que queda librada a la dindmica del capitalismo en el agro.

Sin embargo, a principios de los afios 80, comienza a surgir en la provincia un nuevo
actor social. Se trata de las Organizaciones No Gubernamentales (ONGs) de desarrollo
que empiezan a hacerse cargo de algunas de las funciones que el Estado habia
abandonado o incumplido. Los pequeifios proyectos que éstas encaran pueden pensarse
como una modalidad de privatizacion de la politica social. Era la sociedad civil la que
comenzaba a generar acciones y a intervenir pero a partir de una logica que le es propia
y que diferia de la que ordenaba las antiguas intervenciones estatales. Para ilustrar esta
“dinamica tomamos el caso del programa que la Fundacion para el Desarrollo en Justicia
y Paz (FUNDAPAZ) comenzo a implementar en Santiago durante los 80.

Como resultado del proceso veremos que la accion de estas organizaciones
coadyuvaron a la conformacion de un conjunto de asociaciones campesinas zonales y de
una Federacion Provincial que las agrupa, eventos que cristalizan en la década de los 90.

Lo que aparece en la actualidad en el escenario provincial es la creacion de experiencias
de organizacion de campesinos a partir de procesos de lucha y consolidacion
organizativa. Estos derivan en la construccion de un actor social y politico dindmico en
la provincia: el Movimiento Campesino de Santiago del Estero (MOCASE).

Estos fenomenos pueden también ser interpretados como la manifestacion de un proceso
de creacion y acumulacion de ciertos tipo de recursos -que entendemos como
“capitales™ sociales, organizativos y politicos- entre los campesinos santiaguefios. Se
trata de habilidades competencias y aprendizajes  apropiables colectivamente,
patrimonios conjuntos que posibilitan y/o fortalecen estas organizaciones de la sociedad
civil, los que en determinado momento también aportaron a su visibilidad politica.

En este contexto, en esta nueva trama social que se ha construido en Santiago es que
“reaparecen” las politicas publicas, ahora bajo la forma de politicas sociales basadas en
el “paradigma de la focalizacion”. La modalidad de intervencion de estos programas
focalizados parece responder al paradigma emergente en materia de politica social.

Varios programas y proyectos de nivel nacional y/o provincial han considerado a los
campesinos como su poblacion -objeto. Estas iniciativas estatales se enmarcan en los
cambios producidos en las orientaciones de la politica social que vienen acompafiando
la implementacion de los actuales modelos neoliberales de ajuste.

Asi, en los ultimos afios, los pequefios productores agropecuarios de Santiago del Estero
se han transformado en beneficiarios de diversas politicas sociales que manifiestan una
particular forma de intervencion estatal en el medio rural.

Dentro de este conjunto de politicas nos centramos particularmente en el Programa
Social Agropecuario (PSA) puesto que éste se plantea como objetivo, el fomento del
asociativismo y el fortalecimiento y la participacion de la sociedad civil local. Luego de
algunos afios de implementacion la accion de este programa apoyo la conformacion de

! Tomamos el concepto de “capital” de la teoria de P.Bourdicu, como una expresion de los “podercs
sociales fundamentales”, los que son objeto de diversas luchas en los campos sociales que a su vez
delimitan.



experiencias asociativas, a la vez que se fue vinculando con varias de las organizaciones
campesinas existentes en la provincia y con otros actores de la sociedad local.

Esta breve caracterizacion muestra a la provincia como un escenario privilegiado para el

estudio de las relaciones que se establecen entre el Estado y diversos actores de la

sociedad civil en la generacion de politicas para el sector rural. Esta problematica se
“transformo en el eje que estructurd el presente estudio.

Plan de Exposicion

En el capitulo 1 se plantean el problema, los alcances y el abordaje del estudio. En
primer lugar, se hace referencia a la relacion entre Estado y sociedad civil como
cuestion central del debate tedrico contemporaneo y, se presenta, el problema de la
intervencion en el mundo rural apelando a sus derivaciones teoricas. Seguidamente, se
plantean los interrogantes que guiaron el estudio y se delimitan los conceptos con los
que se trabajara. El primer capitulo se cierra con la presentacion de la estrategia
metodologica adoptada.

El capitulo 2 contiene el analisis de casos de politicas seleccionados que fueron
implementados en Santiago del Estero desde los afios 60 y hasta los 90, como asi
también se presentan los escenarios sociales locales en los que éstas han operado. Para
cada una de estas experiencias previas sobre el desarrollo santiaguefio se trabajan los
mismos ejes de andlisis. En las introducciones de cada subcapitulo se sintetizan los
interrogantes y los principales hallazgos.

Asi, el subcapitulo 2.1. trata de estas intervenciones anteriores a las politicas actuales
sobre pequefios productores rurales. En primer término (punto 2.1.1.) se presentan las
macro politicas de desarrollo vigentes en las décadas de los 60 y 70. Comienza con la
periodizacion y caracterizacion del caso del proyecto del Rio Dulce implementado en la
provincia y continta con el analisis de la modalidad de intervencion que dicha politica
supuso. Alli se identifica la concepcion del desarrollo que la inspiro, el planteamiento
metodologico derivado y, el estilo que en la practica se fe imprimié a la experiencia, en
funcion de ciertos atributos enlazados con el fortalecimiento de la sociedad civil local
(organizacion, participacién, autonomia). \

Del mismo modo, y en segundo término (punto 2.1.2.) se presenta la intervencion que
las Organizaciones No Gubernamentales (ONGs) desarrollaran en la década de los 80.
Se inicia con la presentacion del caso del Programa que desplegara FUNDAPAZ en la
provincia, en la que se establecen diferentes etapas. Seguidamente se caracteriza esta
particular modalidad de intervencion no estatal apelando a la concepcion de desarrollo
subyacente y a su original esquema metodologico y, poniendo particular énfasis en
aquellos aspectos que hacen a la densidad de la sociedad civil.

El subcapitulo 2.2. completa este capitulo con el analisis de los escenarios sociales
locales en los que operaron y contribuyeron a modificar estas politicas anteriores. En
primer lugar (punto 2.2.1) se presenta el escenario social provincial sobre el que se
desarroll6 la macrointervencion de los afios 60 y 70, apelando a la perspectiva de los
actores intervinientes, lo que permitié identificar las condiciones que abrieron u
obstaculizaron estas acciones estatales en términos de la consolidacion de actores
. sociales en el ambito local.



El capitulo finaliza con el planteo de los cambios ocurridos en la sociedad civil
santiaguefia durante la década de los 80 (punto 2.2.2.), presentando -el nuevo escenario
_social y los actores emergentes y, dando cuenta de las transformaciones que implicaron
la llegada de las ONGs y los procesos de organizacion campesina evidenciados.

Por ultimo, en el capitulo 2 se replica este ordenamiento para trabajar sobre el eje de la
tesis: las “nuevas” politicas sociales que, desde los 90, vienen acompafiando la accion
del Estado. Se presenta el caso del Programa Social Agropecuario (PSA) haciendo una
referencia especial a la implementacion del mismo en Santiago del Estero y luego se
procede a distinguir los atributos de la nueva modalidad de intervencion. Como en los
puntos anteriores, se preserta la concepcion del desarrollo predominante y como este
problema se redefine en los 90, se identifican las novedades y continuidades que
presenta el planteamiento metodologico de esta intervencion estatal y las innovaciones
en materia de gestion institicional producidos. Al igual que en los capitulos anteriores,
se enfatiza en los mecanismos con los que el programa llevo a la practica los objetivos
de la participacion, la autonomia y la organizacion de los beneficiarios. El capitulo
finaliza con el analisis de los escenarios sociales actuales de la provincia planteando la
posibilidad de la consolidacion del actor campesino, dando cuenta de las nuevas
relaciones que se establecen entre el Estado y los actores locales y, de qué manera esto
influye en la configuracion y dinamica actual de la sociedad civil local.

Finalmente, el capitulo 4 cxpone los principales hallazgos del estudio y plantea una
mirada comparativa a modo de conclusiones. Aqui se revisan las “recetas” que, en
diferentes épocas y contextos, orientaron el accionar de las intervenciones sobre el
desarrollo y se plantea en qué medida y como las mismas cristalizaron en acciones
concretas. De ello surge una mirada critica sobre las intervenciones estatales en
términos de posibilitar la densificacion y fortalecimiento de la sociedad civil local.

Pero la naturaleza del estudio habilita a realizar diferentes trayectorias de lectura de los
contenidos expuestos v de los resultados obtenidos. Por ejemplo, se podria ver como
evoluciono el problema y las concepciones sobre el desarrollo desde los afios 60 hasta la
actualidad y como se modificaron los roles otorgados al Estado y a los actores de la
sociedad civil en los diferesntes momentos analizados.

Se podria también, rastrear como ciertas estrategias e instrumentos metodologicos
comunmente utilizados en {as intervenciones en el mundo rural cambian de orientacion
en funcion de las distintas logicas que comandaron su implementacion

Por ultimo es posible hacer una lectura que se detenga en los cambios acaecidos a nivel
de los escenarios sociales en Santiago del Estero, identificando el papel de los actores
en los diferentes afios, sus emergencias, consolidaciones y procesos de fortalecimiento y
estudiar como se fueron transformando las formas de relacionamiento local con el
Estado y, como a partir de dichas mutaciones los “beneficiarios” pudieron apropiarse
y/o acumular determinados capitales o capacidades sociales que contribuyeron a dicha
consolidacion.



CAPITULO 1:
DEL ESTUDIO

PROBLEMAS, ALCANCES Y ABORDAJ ES

“La eleccion de un método particular para estudiar tal
o cual objeto sociologico no tiene nada de anodino.
Compromete a la persona que hard la investigacion a
una determinada relacion de campo, a ciertas prdcticas
existenciales: contiene en filigrana ciertas formas de
pensamiento y excluye otras. In resumen, lo que estd en
Juego en realidad son algunos afios de la vida de un(a)
socidlogo(a). ” (Daniel Bertaux, Los relatos de vida en el
analisis social. En Historia y Fuente Oral Nro. 1. 1989.
Institunto Municipal de Historia. Barcelona).



i.I. LA RELACION ENTRE ESTADO Y SOCIEDAD CIVIL COMO
PROBLEMA TEORICO

Aportes para repensar la r=lacion entre Estado v sociedad civil; una mirada orientada a
los actores

‘Las vinculaciones entre Fstado y sociedad civil® se encuentran en el foco del debate
tedrico contemporaneo. Esta problematica presenta una larga tradicion académica que
abreva en una multiplicidad de disciplinas del ambito de las ciencias sociales y que
incluso trasciende al planc de la filosofia politica’.

La cuestion adquiere relevancia y actualidad en tanto numerosas interpretaciones
coinciden en sefialar que “en los ultimos afios se produce, en la Argentina un cambio
profundo en las relaciones Estado-sociedad”. (Garcia Delgado, D.; 1994).

B

Es la propia relacion entre estos dos polos la que se sitia en el centro de la discusion.
Quienes trabajan en torno a ella parten de un enfoque compartido. El mismo se aleja de
planteos que conciben al Estado y a la sociedad civil como esferas separadas —tal como
lo pensara la tradicion liberal (Martinez Nogueira, R.; 1995)-; niega la escision entre
Estado y sociedad segin 2 que solo es posible una relacion de exterioridad entre ambos
polos y plantea que, por el contrario, entre estos hay una relacion de implicancia
reciproca (Lechner, N.; 1983) y sugiere que "/a escision que se produce entre sociedad
y Estado y la mutua externalidad a que se los condena es el fundamento principal del
encubrimiento del Estado como garante de la dominacion en la sociedad”. (O’ Donnell,
G.; 1984). Por ello, advierten que no resulta obvio donde trazar las demarcaciones entre
ambas esferas y que es méas preciso pensar en contornos irregulares que incluyen areas
“grisadas”. (Oszlak,0. y O Donnell, G.; 1982).

Colocar a la relacion Estado/sociedad en el nudo del enfoque supone partir de una
opcion tedrica que descansa en una particular concepcion del Estado®. En ella el Estado
es entendido como una produccion social (Lechner, N.; 1983), como parte intrinseca de
la sociedad, como un aspecto co-constitutivo de ella. A pesar de ello, esta profunda
relacion se encuentra oscurecida y lo que emerge es una aparente escision entre Estado
y sociedad civil que -dadas !as necesidades de legitimacion y fundamentacion del poder
del Estado- siempre tiene (ue ser reengarzada a partir de diversas mediaciones -la
cuidadania, la Nacion, el pucblo- (O’ Donnell, G.; 1984).

* El término sociedad civil es recurrentemente utilizado en la bibliografia sobre el tema, pero
- generalmente se lo despoja de su carga conceptual. Si bien consideramos que es discutible su utilizacion
queremos evitar un debate que cs ajeno a los propdsitos de esta tesis. En nuestro enfoque vamos a
entender a la sociedad civil en el sentido gramsciano, como “el conjunto de los organismos vulgarmente
llamados privados™ (Portelli, 1997). un espacio analilicamente diferenciado de aquel que supone al
Estado. el dominio, la coercion v la representacion politica.
’ Ejemplo de ello es el trabajo de Norberto Bobbio y Michelangclo Bovero (1994) en donde sc rastrea la
rclacion existente entre la sociedad y cl Estado en el pensamiento dc autores clasicos como Hobbes.
Locke, Rousseau, Kant, Hegel y Marx.
* Evitamos aqui referirnos a un extenso debate tedrico sobre el concepto de Estado que comienza con los
aportes de los “clasicos” del pensamiento social y que se continda a lo largo del siglo XX.



Por ello, centrarse en esta relacion supone que la sociedad civil no es concebida como
un objeto que se encuenira “frente” al Estado y que es definido por oposicion a éste,
sino que mas bien se trata de una construccion social con dinamica propia, producto de
las interacciones, juegos de poder y estrategias de los actores que la componen, aunque
estas estrategias se desplieguen en determinados escenarios estructurales.

Asi, la sociedad civil puede ser entendida como una “comunidad de personas libres,
capaces -potencialmente ¢ de hecho- de disefiar sus propios proyectos de vida en
comun’”. (Max Neef, M.; 1980).

Evidentemente esta compieja problematica puede ser abordada desde diversas aristas,
las que se emparentan con grandes conjuntos de preocupaciones tedricas: las teorias del
Estado, la amplia problematica del desarrollo, la cuestion de las politicas publicas, las
formas de represéntacion y movilizacion social, por citar algunas.

En este estudio partimos de la hipotesis que sostiene que las diferentes posiciones que se
han delineado en estos ambitos precedentemente enumerados —asi como en la practica
concreta de las intervenciones estatales y no estatales- encuentran sustento en
determinados paradigmas teoricos interpretativos, los que a su vez se apoyan en una
particular concepcion en torno a la relacion entre la accion de los sujetos y las
estructuras sociales.

Esta asociacion ha sido pianteada por Long, N. (1992). Partiendo de un enfoque que
asume que las cuestiones tedricas y pragmaticas estan intimamente entretejidas”,
sostiene que en los estudios sobre el desarrollo han predominado determinados modelos
(el de la modernizacidn, ciertas posturas neo-marxistas) que parten de un “paradigma™
compartido en el sentido de que ambos ven al desarrollo emanado desde los centros de
poder y por eso coinciden £n una vision determinista, lineal y externa del cambio social.

Con el fin de alejarse de tales reduccionismos, plantea la necesidad de construir un
nuevo paradigma centrado en la perspectiva del actor, segun el cual “todas las formas
de infervencion externas necesariamente entran en los mundos de vida de los grupos
sociales afectados y de esta forma son mediadas y fransformadas por esos mismos
actores”. (Long, 1992). Este enfoque permite nuevas formas de pensar el problema del
desarrollo y el papel de los actores en estos procesos y, por ende, habilita un nuevo
abordaje de las relaciones entre el Estado y la sociedad civil.

El problema de la accion social comienza a aparecer como un tema central en esta
discusion’. En el seno de 12 sociedad civil surgen y se construyen determinados actores
sociales, es decir sujetos, grupos, organizaciones e instituciones con intereses, recursos

* Dice Long: “la discusion necesita que focalicemos mas directamente en temas relativos a cémo la
teoria permea la practica™ [...] “Los modelos politicos v las medidas que se adoptan estin relacionadas,
explicita o implicitamente con ciertas interpretaciones tedricas o estrategias melodolégicas..”. “El
principal desafio es desarrollar un silido conocimiento tecrico de los problemas de la intervencion..”

® Toma Ia nocién de paradigma de! va clasico planteo epistemologico de Kuhn (1962) . pero al igual quc
Hewit de Alcantara (1982) modifica la vision original sugiriendo quc cn 1as ciencias sociales conviven
una multiplicidad de paradigmas sin quc ninguno adquiera el status hcgemonico de teoria central, en el
sentido de miradas dominantes v excluyentes sobre cl mundo.

" Esta discusion, “clasica” de ia sociologia, se ha rcnovado en las ultimas décadas con una vasta y
sugercite produccion que circula cn torno a los problemas de la accion colectiva y los movimientos
sociales a la que estan referidos gran parte de los aportes de los mds rclevantes tedricos contemporancos.



y/o capacidad de accion diferenciados —efectivos o potenciales- respecto de los procesos
que los involucran. (Robirosa, M.;1991).

La delimitacion de la nociéu de actor social cobra significacion en tanto permite evitar
posibles reificaciones, esto es otorgar capacidad de “accion” a entidades que no la
poseen (la “sociedad”, la “clase”, el “pueblo”, por citar las mas corrientes).

En el ya citado trabajo, Long -siguiendo a Giddens- define a los actores sociales como
aquellas entidades s las que se les puede atribuir el poder de “agencia”,® es decir la
capacidad de procesar experiencias sociales, de resolver problemas e intervenir en el
flujo de eventos sociales, de disefiar y tomar decisiones.
‘ i

En igual sentido, los actores poseen capacidad de cambiar, transformar, crear y
controlar su propia historicidad. (Touraine, A.; 1988). Para este autor, los actores son
entidades autogestivas, cuyo objetivo es ser productores de su propxo sentido, es decir

que tienen racionalidades, l1dgicas y dinamicas propias.

No obstante, como bien distinguiera Giddens (1997) con su nocion de “dualidad de la
estructura”, la accion social no se efectua desde el vacio sino que encuentra en la
estructura un medio para s constitucion, a la vez que dichas estructuras son una
produccion de sujetos actives.

Segun estos enfoques, los actores sociales no son “datos” desde los cuales se parte sino

que éstos se construyen como tales en el curso de la accion colectiva y, se definen en
tanto son fuentes de modelos de accidon. Asi, el surgimiento de los actores es fruto de
un proceso de construccion. Fste abordaje de la accion sera el que desarrollaremos en el
presente estudio.

Partir de un andlisis de politicas: del desarrollo rural a las politicas sociales.

Solo si el Estado es concebido como una forma de la practica social - por lo que no
puede ser pensado por fuera de la sociedad-, las politicas publicas pueden entenderse
como un “conjunto de sucesivas tomas de posicion del Estado frente a cuestiones
socialmente problematizables” (Oszlak, O.; 1980). Estas “tomas de posicion” suponen
determinados comportamientos y pautas de accion, funciones y roles definidos tanto
para el Estado como para los actores de la sociedad civil.

Es en este sentido que dicho autor concibe al analisis de politicas ptiblicas como
instrumento y via de acceso al conocimiento sobre las relaciones entre el Estado y la
sociedad (Oszlak, O.; 1991).

Siguiendo esta premisa es que, en este estudio, partimos del analisis de casos de
politicas publicas. El ambito de problemas que abordamos se refiere especificamente a
las politicas implementadas en el mundo rural.

® En su teorfa de la estructuracién: Giddens utiliza indistintamente el término agente o actor y afirma quc
estos se distinguen por tener competencias y motivaciones, por manifestar la aptitud de comprender
reflexivamente lo que hacen. Reafirmando la capacidad transformadora de Ja accién sostiene que los
actorcs son “capaces de interveiiiv en el mundo con la consecuencia de influir sobre un proceso o estado
de cosas especifico [... | de producir una diferencia” (Giddens, A 1984).
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Sin embargo, se sostiene agui que las actuales intervenciones estatales en este sector
estan siendo comandadas gpor una logica diferente de aquella que las ordenaba en
décadas anteriores.- Si nasta hace algunos afios estas intervenciones eran concebidas
como politicas agrarias y sus objetivos se vinculaban con el desarrollo rural, en la -
actualidad dichas intervenciones pueden pensarse como un tipo especifico de politica
social. Esto plantea modificaciones a nivel de la concepcion del desarrollo y en la
relacion entre Estado y sociedad civil.

Asi, los cambios que, en los ultimos afios, se vienen operando en el Estado impactaron
en el debate en torno a un particular campo de accion estatal: el de las politicas sociales.
Por ellas se entiende determmados mecanismos estatales de redistribucion de bienes y
servicios que se accionan en el interior de una sociedad.

Quienes trabajan en este ambito de discusion (Tenti, E. 1992; Isuani, A. 1992; Lo
Vuolo, R. 1993; Bustelo, E 1995) coinciden en sefialar que los propios principios de
organizacion que estructwraron las politicas sociales han sufrido profundas
modificaciones, los que ha implicado cambios en la vinculacion entre el Estado y la
sociedad civil.

Los rumbos que va tomando la politica social actual hablan de la construccion de un
nuevo “modelo” pivoteade por los principios de la focalizacion, la privatizacion, la
descentralizacion, la desregilacion, y la participacion, en tanto instrumentos idoneos
para alcanzar los nuevos objetivos de la equidad y la eﬁcilencia en el gasto social.

No obstante, y como se sefalara, el tipo de cuestiones sobre las que trabaja este estudio
no solo se inscriben en el plano de las politicas sociales sino que suponen tambiéen
repensar el papel del Estado en el desarrollo agrario.

En el marco de la sociologia rural se han producido importantes aportes en torno a los
grandes procesos economicos y sociales que tienen lugar en el mundo agrario. En tal
sentido, y durante varias décadas, se fue generando un extenso y prolifico debate que,
segun las épocas y las verticntes tedricas, fue otorgando distintos papeles al Estado y a
los demas actores en dichos procesos agrarios globales.

Asi, se construyeron modelos interpretativos de procesos sociales agrarios. Se trata de
posturas tedricas o vertientes explicativas predominantes sobre los procesos socio-
econdmicos del agro. De estos modelos surgen hipotesis acerca del rol que deben
cumplir el Estado y de su reclacion con otros actores sociales, lo que a su vez se deriva
del estilo de desarrollo imperante en la sociedad global. En este sentido, de ellos
emanan recomendaciones de politica agraria que se corporizaron en determinadas
modalidades de accidn estatal en el agro.

Se conceptualiza como peolitica agraria a un tipo de accion estatal que apunta
fundamentalmente a operar sobre la estructura agraria, utilizando ciertas herramientas
entre las que se cuentan: diversos tipos de reformas agrarias, politicas de tierras,
programas de colonizacion y asentamiento, programas de desarrollo regional o de
reconversion productiva, entie otras’.

? Difercnciamos las politicas agzarias de otro tipo de politicas, denominadas agricolas entre las que sc¢
incluyen: politicas de precios, de créditos, de tecnologia y de insumos; politicas vinculadas al comercio



Algunos intentos de sisternatizacion de aquellas posturas teoricas (Astori, D.; 1984)
identifican diferentes vertientes explicativas del desarrollo agrario. Por ejemplo, en las
explicaciones estructurales -como la sostenida por el modelo Cepalino- el Estado tiene
un papel central en la remocion de los obstaculos estructurales al desarrollo,
principalmente en aquellos derivados de la desigual distribucion de la tierra. De alli que
la Reforma Agraria se encuentre entre sus principales recomendaciones de politica. En
esta postura teorica las acciones y los actores son el resultado de la posicion que
mantienen en las estructuras'’

Por otro lado, las visiones ueoclasicas- también conceptualizadas como el paradigma de
~ la “modernizacion” (Pifieiro, D.; 1995)- vinculan los problemas del desarrollo agrario
con Ja carencia de estimulcs economicos. En tal sentido, las politicas agrarias derivadas
se centraron en la transferencia tecnologica, el acceso a créditos, entre otros
instrumentos.

"En la actualidad parece estar emergiendo un nuevo modelo interpretativo - el de las
politicas diferencia'es para el sector rural (Chiriboga,M ; 1991)- en el que se jerarquiza
la participacion de los actcres sociales en el desarrollo agrario a la vez que se plantea un
rol activo del Estado en el mismo.

Este nuevo enfoquie supoue reintroducir la accion social en las explicaciones. Asi, se
apela a la capacidad de accion de sujetos que recurriendo a un orden dado (el modelo de
desarrollo), lo reconstituyen y resignifican en esa accion. La accion deja de ser la simple
ejecucion de una regla estructural y los agentes sociales dejan de ser pensados como
automatas regulados por lsyes mecanicas que les escapan (Bourdieu, 1988). De este
modo. las estructuras pueden ser modificadas desde la accion politica'.
!

En definitiva, en los dos madelos interpretativos a los que nos referimos previamente se
observa la logica en la que descansan muchas de las politicas agrarias implementadas en
el agro latinoamericano a partir de la segunda mitad del siglo: desde las de “desarrollo
de la comunidad” a las de “desarrollo rural integral” pasando por las mas conocidas y
controvertidas de reforma agraria (Grupo Esquel, 1989). Soélo algunas de ellas
revistieron algan nivel de significacion en la Argentina, particularmente en regiones no
pampeanas, donde el “problema’ campesino se evidenciaba.

Pero esto nos conduce a la discusion sobre los problemas que plantean las
intervenciones en el mundos rural, Sobre esta cuestion y sobre las implicancias teoricas
que la misma supone nos referiremos seguidamente.

. internacional como las cambiarias, arancelarias o de subsidios. Dentro de cste subconjunto también se
encuentran las politicas regulatarias y la politica tributaria e impositiva.

1% Estas explicaciones estructurales conforman un polo epistemolégico al que pueden adherir distintos
enfoques fundamentales de la teoria social: el funcionalismo con su nocion de continuum folk-urbano
utilizado para explicar ¢l pasaic de sociedades tradicionales a modernas y. cierto marxismo ortodoxo
centrado en ¢l desarrollo de las fucrzas productivas.

"' Esta cxplicacion que comprometc a la accion social constituye otro polo al que se vinculan enfoques
tedricos diversos: las llamadas sociologias interpretativas —desde Weber en adelante- pero también
algunas lecturas marxistas asocizdas a la lucha. al problema del conflicto v a la teoria de la praxis.



1.2 LAS INTERVENCIONES EN EL MUNDO RURAL: TEORIAS Y
POLITICAS

Es indudable que la Reforma Agraria se constituyo en el fendmeno mas significativo de
“intervencion estatal en los espacios rurales de los paises subdesarrollados durante gran
parte del siglo XX.

Su importancia reside en que se trata fundamentalmente de una medida que,
produciendo transformaciones en la estructura agraria, intenta lograr o evitar el cambio
social. La atencion que se le ha prestado a esta cuestion se revela en la extensa
bibliografia sobre el tema v en los acalorados debates que ha suscitado en el campo de
los estudios agrarios'2. Asimismo se constata que, en la actualidad, -y a pesar de que el
problema de la tierra continda siendo una cuestion no resueita- la Reforma Agraria ya
no integra el conjunto de politicas de los estados latinoamericanos. “Con la expansion
de las politicas neoliberales por toda la region, en la nltima década, la época de las
reformas agrarias --que comenzo con la Revolucion mexicana a principios de siglo-
parece haber llegado a su punto final en el continente . (Kay, C.;1998).

. . . 13 .. . , .
Con muy diversas vrientaciones vy resultados = estas politicas incluyeron algun tipo de
- y -
postura frente a la cuestion campesina por lo que se engarzan con problematicas tedricas
de suma relevancia.

L.a magnitud de los estudios sobre el campesinado transforma a la cuestion en uno de
los topicos mas destacados del debate intelectual producido en el campo de la teoria
social v de los estudios agrarios en particular. Portando una larga tradicion que
comienza con los autores “ciasicos” '* del pensamiento social, la cuestion campesina ha
sido abordada desde diversos enfoques y fue incluida de diferentes maneras en los
modelos explicativos que constituyen el corpus tedrico de la sociologia rural.

Reconstruir la historia de =sta discusion, -en la que se generaron profusos debates que
multiplicaron desarrollos tcdricos- es una tarea que excede los objetivos de este estudio.
Mas modestamente, se recorreran algunos aportes centrales, recordando que quienes
intentan acercase al problema campesino “heredan un conjunto de teorizaciones”
(Giarracca, y Aparicio, S.; 1991) derivadas de una multiplicidad de disciplinas,
enfoques tedricos y posturas metodologicas.

"2 A modo de ejemplo véase algunos trabajos (Garcia, A.; 1973) que sintetizan parte de esta discusion
presentando complejas tipologias claboradas desde diversos enfoques v marcos disciplinarios. Otros
aportes (De Janbry, A.; 1991) incluyen una tipologizacion de las mas importantes reformas llevadas a
cabo en el Tercer Mundo desde 12 década del 10 hasta finales de los 70.

¥ Algunos autores (De Janbry, 1291) diferencian entre reformas funcionales v reformas revolucionarias y
entienden a estas Gltimas como aquclias que son resultado de la lucha politica. El cardcter revolucionario
devienc de la posibilidad de otorgar poder a grupos excluidos. En tal scntido podriamos decir que cn este
segundo tipo de reformas agrarias han intervenido actores sociales micniras que las primeras han buscado
cambios estructurales desde “arciba’. sin sujetos.

' La situacién y futuro del caropesinado no fuc de ningun modo ajena a la tradicion marxista v sc
encuentra va en los aportes Je Marx, dc Lenin, de Kautsky. de los populistas rusos y dc la
socialdcmocracia alemana de fines del siglo XIX. Los clasicos marxistas iniciaron una scric de polémicas
que fucron abiertas postcriormetnr.



Muy sucintamente diremos que la tradicion marxista ha sido particularmente fecunda en
estudios sobre el campesinado. Varias obras del propio Marx'’ se detienen en el tema
pero sus afirmaciones fueron objeto de diversas interpretaciones que contribuyeron a
aumentar las imprecisiones que rodean al concepto de campesino.

Asi, se planted quc el camipesino es -para Marx- un “modo de produccion simple”
(Archetti, A.; 1975) (Bartra, R ; 1974), interpretacion que fuera enérgicamente criticada
aduciendo que otorgaba un status erroneo —el de fendmeno historico concreto- a lo que
fuera desarrollado mas bier como una aproximacion logica para la construccion de una
categoria conceptual —la de modo de produccion-. (De Janbry,1981) (Bartra, A ; 1979).

Si bien es posible efectuar ciertas lecturas mas “campesinistas” de Marx, la mayoria de
las interpretaciones (Karner, 1985) (Kervin, B.; 1987) (Heynig, K.; 1982) conciben -en
sentido opuesto- que la imposibilidad de la persistencia del campesinado en el modo de
produccion capitalista es 2l argumento central de las contribuciones de Marx al
problema.

Del mismo modo, Lenin fue considerado como un defensor de la tesis de la
descampesinizacion irreveisible frente a la penetracion del capitalismo en el agro. No
obstante, una lectura detenida presenta una vision diferente.

La postura leninista argumenta que, frente al avance del capitalismo, el campesinado
tendia mas bien a descomponerse y a diferenciarse internamente aunque reconocia que
estos no eran procesos unidireccionales sino que dependian de las particularidades que
adquiria el desarrollo dei capitalismo en las formaciones sociales concretas. La
tendencia a la heterogeneizacion, la inestabilidad y a la transitoriedad de los campesinos
en condiciones de mercado capitalistas se enfrentd con otras hipotesis'® que
consideraban al campesinado como un sector homogéneo y, por ello muy estable.

A fines del siglo XIX el debate cobro virulencia, en particular porque se relacionaba
con la discusion sobre Jas estrategias politicas a seguir por la izquierda europea. La obra
de Kautsky formo parte de esta disputa intelectual.

Consciente del avance de nuevas formas de produccion en el campo, en la “Cuestion
Agraria”, este autor destaca el caracter capitalista de la agricultura moderna,
sosteniendo la tendencia a la desaparicion de la pequefia propiedad frente a Ia
superioridad técnica de la eran empresa. El énfasis puesto en los aspectos econdémicos
del desarrollo capitalista lo llevaron a sefalar el caracter necesario e inevitable de este
proceso.

Durante el siglo XX el problema campesino no-cayé en el olvido. Por el contrario,
multiples hechos historices revelaron la permanencia misma del campesinado, los que
funcionaron como evidencia contraficticas de ' las teorizaciones clasicas.
Particularmente en América Latina se reabre el debate, se rescatan las viejas cuestiones
a la vez que se incluyen nucvas problematicas.

'> Entre las mds destacadas se cncuentran el Dieciocho Brumario de Luis Bonaparte, El Tomo III del
Capital y Las Formaciones Economicas Precapitalistas.
'6 Por ejemplo, las sostenidas por los “populistas rusos” de fines del siglo XIX.



La permanencia de los campesinos en sociedades capitalistas condujo a Ja
revalorizacion de teorias cue intentaban explicar dicha resistencia. Por fuera de la
tradicion marxista, los planteos de autores como Chayanov cobran relevancia y avivan
la polémica. Aunque fuera objeto de merecidas criticas'’, su contribucion reside en que
“es el unico que ha ofrecido una teoria coherente del fenomeno de la pequeiia
produccion campesina en su estructura interna y acerca de su capacidad de
supervivencia en un sistem:: capitalista.” (Heynig, K.; 1982).

Su teoria de la economia campesina, presentada originalmente en Rusia, en 1925,
sostiene la existencia de un “modo de produccion campesino” cuya logica no se rige por
la obtencion de la ganancia sino que esta orientado al uso. Basandose en el estudio de la
unidad de explotacion familiar, Chayanov encuentra un equilibrio entre trabajo y
consumo, lo que expresa la tesis central de su teoria. Este equilibrio permite que la
unidad soporte muy escasa remuneraciones al trabajo, lo que explica su capacidad de
resistencia respecto de la coimpetencia capitalista.

Como vemos, en este vasto campo de teorizaciones la cuestion del campesinado fue
vinculada a la expansion del capitalismo en el agro, y por ello devino en un eje
privilegiado del debate latinoamericano sobre el desarrollo. Las posturas fluctuaron
segun los afios y las tradiciones en boga y se generaron una serie de controversias.

Algunas vertientes —imbuidas por ciertas lecturas del marxismo- plantearon que la
profundizacion de las relaciones capitalistas en la agricultura conduciria hacia
tendericias inexorables tales como la desaparicion del campesinado via procesos de
asalarizacion irreversibles.

Por el contrario, otros planteos —derivados de la postura de Chayanov- sostenian que la
economia campesina era capaz de resistir los embates del capitalismo. Aparecia asi el
famoso debate entre “campesinistas” y “descampesinistas” que ocupd por varios afios
las preocupaciones de investigadores y gerenciadores de politicas en América Latina.

Estos debates se fueron complejizando a la luz de aportes que, por ejemplo, plantearon
la tesis de la “funcionalidad” del campesinado dentro de formaciones capitalistas
(Stavenhagen, R.; 1977), ya sea como proveedor de fuerza de trabajo para los
requerimientos del sector empresarial o como productores de alimentos baratos (Brignol
y Crispi, 1982) por citar los argumentos mas corrientes. En algunos casos, las tesis de
la funcionalidad fueron refutadas por estudios empiricos como los realizados por
Kervin, B. (1987) en sectorcs campesinos de Pert.

Otras posturas fluctuaron entre las posiciones dicotomicas y pensaron la situacion del
campesinado en el capitalismo en términos de “subordinacion” (Lambi, L.; 1981), es
decir de pérdida de la autoriomia relativa sobre el control de los medios de produccion.

La cuestion se vinculd ciecientemente con los problemas del desarrollo. Asi, los
enfoques “modernizantes™ -tributarios de esquemas tedricos neoclasicos- presentaron

7 Por ejemplo aquellas que hace referencia a la escasa consideracion que Chayanov hace del sistema en
que se encuentra inserta la unidad familiar y a la abstraccion de relaciones sociales existentes; a la vision
estatica de su teoria: a la tesis que lo leva a ver la superioridad de la unidad en el hecho de la

autoexpiotacion de la mano de obra de la familia campesina. Al respecto véase Heynig, K.; (1982) Y
Avrchetts: F - £10Q0°7R)
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modelos duales en los que se contraponian un sector moderno, urbano, capitalista,
industrializado y dindmico frente a un sector tradicional, agricola y relativamente
atrasado. Desde esta perspectiva se trataba de otorgar los insumos que permitan la
modernizacion de este sector mas desventajado y asi resolver los dilemas del
subdesarrollo. Tedaricos como Lewis (1960) -con su teoria de Ja oferta ilimitada de mano
de obra- o Schuitz (1968) -con su hipotesis sobre el bajo crecimiento de la agricultura
tradicional aducida a factores tecnologicos- adscribieron a este enfoque que tuvo fuertes
implicancias en el campo de las politicas estatales hacia el agro.

Asimismo, desde enfoques mas estructurales sobre el problema del desarrollo y la
modernizacion se resaltaron los efectos de la alta concentracion de la tierra y el modelo
latifundio/minifundio fue entendido como el responsable del subdesarrollo. Muchas de
las politicas de Reforma Agraria a las que nos referimos al iniciar este punto encuentran
sustento en estas perspectivas teoricas.

Lo que queremos. resaltar €5 que estas polémicas tedricas adquirian relevancia para la
accion en tanto, animaban ¢ desestimaban determinadas medidas de politica estatal.

En tal sentido, y a modo de ejemplo, “los esfuerzos reformistas implicados en los
programas de reforma agraria y desarrollo rural podrian parecer initiles si se llegase
a la conclusion teorica que el campesinado esta inevilablemente destinado a
desaparccer.” (De Janbry, A. y Crouch, L.A_; 1979).

Por otro lado, si se sostenia el enfoque neoclasico, la transferencia de capital y
tecnologia era la via idonea para alcanzar la necesaria modernizacion de los sectores
atrasados y asi eliminar los obstaculos para el desarrollo'®.

En las altimas décadas muchos de estos debates se han acallado. Los avances
producidos sintetizaron -0 abandonaron- muchas de estas dicotomias tedricas. El mundo
agrario es pensado actualmente como un escenario social cambiante y heterogéneo en el
que conviven y se articulan diferentes agentes: un sector empresarial dinamico y
fuertemente concentrado, un estrato de productores familiares capitalizados —o
“farmers”-, un diferenciado sector de campesinos, semiasalarizados, y trabajadores
rurales. Estos agentes no permanecen estaticos sino que €stan inmersos en procesos que
pueden transformarlos profundamente. De igual modo estos agentes son capaces de
generar procesos o de resistir tendencias.

El concepto de campesino fue perdiendo las connotaciones anteriores —por ejemplo la
que la vinculaba a un modo de produccion- y se constata cierto acuerdo sobre las
caracteristicas propias del sector: productores agricolas que, . utilizando
fundamentalmente mano de obra familiar, producen para el mercado y para el
autoconsumo, controlando ei recurso tierra pero estando imposibilitados de embarcarse
en procesos significativos de acumulacion.

Para diferenciarlos de los multiples agentes que componen la estructura agraria se han
disefiado tipologias que teman como criterio clasificatorio la relacion entre tierra y
trabajo familiar presentes en la explotacion. (Murmis, M.; 1980). A partir de ello, es

'® Esta fue la politica aplicada tajo la ejida de la Alianza para el Progreso en América Latina, Otra
estrategia de modernizacion productiva fue la llamada Revolucion Verde. 1a que consistid en un paquete
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posible detectar casos “puros” —los que controlan la tierra y predomina el trabajo
familiar- pero también una diversidad de situaciones en las que los elementos
“tipicamente campesinos” se conjugan con otros de naturaleza capitalista (presencia de
relaciones salariales, inclusion de capital, procesos de acumulacion sostenidos, entre
otras). Este abordaje procesual permite ver procesos de diferenciacion interna y
heterogeneidad del sector como asi también fenémenos de descomposicion (hacia arriba
o hacia abajo) y de-descamesinizacion, ya sea por el surgimiento ‘de tipos empresarios -
o asalariados de origen campesino.

Otros esfuerzos de tipologizacion (Llambi, L.; 1981) toman a las relaciones laborales en
el proceso productivo como criterio discriminatorio de las diversas situaciones
hipotetizadas. Aqui, el caso “puro” esta representado por una situacion de “autonomia
relativa” es decir, en donde se controla el proceso productivo pero pueden aparecer otras
situaciones que conducen ya sea a la asalarizacion o a la transformacion en productores
capitalizados via la generacion de procesos de acumulacion de capital.

Por ultimo, otros aportes ut:lizan criterios metodoldgicos estableciendo un balance entre
la fuerza de trabajo contratada y ofrecida y el trabajo ocupado en la unidad de
" produccion. (Partnaik, U.; 1988)"".

Nos hemos referido brevemente a estos intentos surgidos desde la teoria para determinar
la nocion de campesino porque consideramos que éstos tienen implicancias politicas,
particularmente a la hora de decidir sobre el perfil de los “beneficiarios” de los
programas ejecutados por ¢! Estado.

Si bien en la Argentina iesonaron algunos de estas discusiones?, la acelerada vy
temprana urbanizacion del pais provocé que la problematica campesina fuera
desatendida a pesar de la existencia de vastas regiones en las que la poblacion rural
tenia -- y tiene aun- un peso importante. La imagen de un pais “de base agraria sin
campesinos” oscurecio la cuestion e impidio la generacion de politicas agrarias para este
sector del tipo de las que eran implementadas en los otros paises latinoamericanos. La
ausencia de organizaciones campesinas relevantes contribuyé a consolidar esta
imagen.”'

Las modalidades de intervencion estatal en el medio rural de la Argentina siguieron
otros caminos®? aunque los debates hasta aqui enunciados se “cuelen” en ellas. Durante
este estudio veremos cOmo.

¥ Véasc la aplicacion de esta tasa para el caso de los campesinos cafieros tucumanos efectuada por
Giarracca, N. y Aparicio, S.; 1991)

2 En nuestro medio la sociologia rural prescnta un importante desarrollo tanto desde el punto de vista de
los aportes tedricos como de los esfuerzos de investigacion y estudios empiricos realizados, de lo que da
cuenta una vasta bibliografia que scria imposible consignar aqui.

! Los estudios sobre ¢l campesinado en Argentina son relativamente recientes. Los primeros trabajos
datan de los afios 70 v entre estos merece destacarse los de Sigal, S: Murmis, M. Delich, entre otros. En
afios posteriores contribuyeron con reflexiones tedricas v estudios de casos investigadores como Forni. F:
Manzanal, M; Benencia, R; Neiman, G: Tsakoumakos, P, Giarracca, N y Aparicio, S.

politicas de precios y/o de stocks agricolas, politicas de exportacién o sustitucién de importaciones,
politicas impositivas, sanitarias, ctc. dominaron la agenda de intervencion estatal. La fuerte presencia dec
un drea productiva de alimentos exportables en base a pequefios y medianos empresarios oscurecio la
7ona campcesina extrapampeana. Sin cmbargo, 1a ncecesidad de un “acucrdo nacional” llevé a determinar
algunas politicas protcccionistas del scctor campcesino: regulacion de precios en azucar, yerba, algodon.
tabaco.



1.3. PROBLEMAS Y DEFINICIONES CONCEPTUALES: LAS DIMENSIONES
DE LA INTERVENCION Y LOS CAPITALES SOCIALES

Los interrogantes que guian el estudio

Las discusiones teodricas que hemos presentado hasta aqui remiten al problema de las
diversas logicas de construccion de politicas publicas. Si éstas son consideradas como
“respuestas o tomas de posicion frente a cuestiones socialmente problematizables’ -
como lo sefiala el ya clasico enfoque de Oszlak y O’Donnell (1976)- se torna
imprescindible desplegar una mirada que jerarquice a los actores sociales intervinientes.

Por ello sostenemos que las intervenciones estatales, que hemos resefiado en la
Introduccién, no operaron en el vacio sino que son procesos sociales que funcionaron en
un espacio de interrelacion de varios sectores de la sociedad. En nuestro caso, nos
centramos en los productores campesinos santiaguefios.

En definitiva, el estudio que hemos realizado analiza estas modalidades de intervencion
en un espacio social concreto, tomando como casos a un conjunto de politicas publicas
(estatales y no estatales) implementadas desde fines de los 60 en el medio rural de
Santiago del Estero. Tanto las experiencias previas como la actual fueron seleccionadas
porque todas ellas pretendieron, de muy distintas maneras, producir efectos sobre la
sociedad civil santiaguefia, por ejemplo promoviendo procesos organizativos entre sus
beneficiarios, que van desde la formacion de cooperativas hasta la expansion de
organizaciones representativas con incidencia politica.

Dicho de otro modo, el objetivo de este estudio fue dar cuenta de las precondiciones
societales necesarias para aicanzar una modalidad de intervencion “exitosa” en términos
de fomentar procesos de fertalecimiento de la sociedad civil en espacios rurales.

En tal sentido, nos centramos en el estudio de las “nuevas” politicas sociales que se
vienen implementando desde la década de los 90 y tomamos el caso del Programa
Social Agropecuario por ser ésta la Gnica politica nacional destinada al sector
campesino.

Pero también nos propusimos revisar experiencias anteriores de intervencion en el
mismo espacio local, con el objeto de discernir los elementos presentes en ellas que
aporten a la discusion. Asi fue como analizamos una politica estatal — el Proyecto del
Rio Dulce- que se desarroilo en un contexto de escasa consolidacion de asociaciones de
la sociedad civil pero que incorpord algunas herramientas que fueron retomadas por la
politica actual.

De igual manera, resultaba significativo incluir una intervencion no estatal — la del
programa Santiago de FUNDAPAZ- que, si bien se proponia una accion restringida,
implicaba la participacion de sectores de la sociedad civil en el desarrollo rural y
funciond como un antecedente de la politica estatal en vigencia.

- A la manera de un disefio experimental, comparamos situaciones en las que la existencia
de una politica estatal, la intervencion de actores de la sociedad civil y la presencia de
organizaciones de base se fueron conjugando de la siguiente manera:



CASOS DE | POLITICA INTERVENCION | PREEXISTENCIA
INTERVENCION | ESTATAL DE ACTORES DE | DE
o LA  SOCIEDAD | ORGANIZACIONES
CIVIL DE BASE
Proyecto del Rio | SI NO NO
Dulce
Programa Santiago | NO SI NO
t de FUNDAPAZ
Programa = Social | SI ’ SI SI
Agropecuario

Durante el trabajo nos preguntamos por las condiciones, que estas intervenciones
abrieron en el espacio de la sociedad civil, en términos de favorecer la construccion y/o
consolidacion de actores sociales dinamicos, con significativos niveles de organizacion,
autonomia y visibilidad social. Es decir, nos interrogamos por las transformaciones que
pudieron expresar en la relacion entre actores de la sociedad civil local y el propio
Estado, dando cuenta de los escenarios sociales en los que operaron estas politicas y de
los escenarios resultantes Juego de la aplicacion de las mismas.

Para ello tuvimos que responder un conjunto de interrogantes previos vinculados a las
logicas subyacentes que comandaron a cada una de estas intervenciones. Aqui surgio la
pregunta sobre las diferentes concepciones sobre el desarrollo predominantes en cada
momento, sobre los supuestos tedricos y epistemologicos en los que estas concepciones
encontraban sustento y, fundamentalmente, por el papel de los actores en estos modelos
de desarrollo.

Desde nuestro enfoque el modelo de desarrollo no se circunscribe a las acciones
estatales —como lo hacia el concepto de “estilo de desarrollo” de los afios 70 promovido
por el pensamiento de la CEPAL- sino que se lo piensa como marcos institucionales y
practicas historicamente determinadas, como una matriz que guia las orientaciones de la
dinamica social en un espacio temporal determinado. Si bien incluye una estrategia de
acumulacion y distribucion expresada en las acciones que impulsa el Estado, esta
estrategia se construye en funcion de la correlacion de fuerzas presentes en la sociedad.
En dicho modelo se busca que cada sector social cumpla un rol definido por su
complementariedad con los objetivos del desarrollo. (Chiriboga,M. y Plaza,0; 1990).
No obstante, es necesario entender que la determinacion de estos objetivos es
socialmente construida en un interjuego de transacciones en el que se negocian recursos,
intereses y “proyectos sociales”; como asi también precisar que los distintos modelos
que emergen son el resultado de las interacciones, acuerdos y luchas que tienen lugar
entre los diferentes tipos de actores, porque todo cambio social involucra la interseccion
de “mundos de vida” de distintos agentes. (Long, 1992)

En esta concepcion de los modelos de desarrollo, la accion social puede modificar
- estructuras, aunque las elecciones estén delineadas por marcos mayores de sentido y de
accion.

Identificar cual era el papel de los actores en el desarrollo nos permitid comenzar a
responder cuales eran las formas de relacionamiento posibles entre el Estado y la



sociedad civil y como éstas se habian materializado en cada una de las modalidades de
intervencion bajo estudio.

Para continuar con este interrogante nodal comenzamos a formularles un conjunto de
preguntas a cada uno de los casos analizados, direccionado la mirada hacia los actores
sociales: ;Quiénes eran los actores involucrados y cual era el rol que se les asignaba?
¢Con qué recursos -materiales, sociales y simbolicos- contaban los actores? ;Que tipo
de relaciones sociales se configuraron? ;Cual era la dinamica y densidad de la sociedad
civil con la que tiene que operar la politica en cuestion? ;Hasta qué punto se
establecieron nuevas modalidades de articulacion entre Estado y sociedad civil?

Este abordaje nos aleja de aquellas concepciones simplistas del cambio social
planificado, las que entienden al desarrollo como un fenémeno lineal; que se esfuerzan
por poner de manifiesto relaciones logicas entre objetivos, metas, actividades y
recursos; que sostienen que el cambio no es conflictivo y, que en los procesos es posible
eliminar la incertidumbre. Por el contrario, esta perspectiva nos acerca a enfoques que,
en reemplazo del anterior, proponen desplegar una mirada sobre los actores sociales
tales como las organizaciones de base, las ONGs y otras instituciones, el Estado, las
agencias de financiamiento, y mostrar que estos tiene su propia racionalidad, sus
objetivos, estrategias de accion y comportamientos. (Martinez Nogueira, R.; 1991). -

Por otra parte, nos preguntamos por el tipo de condiciones que planteaban las
modalidades de intervencion para las organizaciones de la sociedad civil local. ;De qué
manera la vinculacion con el Estado permite o no la acumulacion de determinados
“capitales” o capacidades sociales? ,Por qué y de qué manera un tipo de modalidad
puede abrir el espacio para estos fortalecimientos mientras que otros lo obstaculizan?
,Como juegan en esto sus planteamientos metodologicos, sus modelos o estilos de
accion, sus formas gestion institucional? ;Como surgen en el proceso nuevos actores
sociales?.

En otras palabras, lo que planteamos es que existen vinculaciones entre una determinada
modalidad de intervencion en politicas publicas y el dinamismo de la sociedad civil. La
hipdtesis subyacente es que las particularidades de la modalidad de intervencion -su
concepcion del desarrollo, su planteamiento metodologico, la forma de gestion, etc-
posibilitan u obstruyen la adquisicion y/o acumulacion de determinadas capacidades o
"capitales" sociales que contribuyen al fortalecimiento de la sociedad civil via la
construccion de actores sociales persistentes y organizaciones consolidadas.

Continuando con el estudio de las vinculaciones Estado-sociedad civil nos interesamos
por las posibilidades para la promocion organizativa, por los grados de autonomia
logrados, por los mecanismos de participacion efectivizados, por los niveles de
visibilidad social y politica que pudieron alcanzar los beneficiarios, asi como también
por las relaciones clientelas —tradicionales o nuevas- que pudieron establecerse, por los
peligros de la cooptacion, por las asimetrias que pueblan estas relaciones.

(Se construyeron actores sociales persistentes o, por el |contrario solo aparecen ciertos
agrupamientos esporadicos que no permanecen cuando desaparece la politica? ;Como
se produce este proceso de crecimiento? ;Como influyé la politica en la construccion de
los escenarios sociales locales? ;Qué posibilidades y limitaciones plantea la vinculacion
con el Estado? Estas fueron algunas de las preguntas centrales del trabajo.



En definitiva, para explicar uno de los modelos construidos — la politica actual sobre
campesinos en Santiago del Estero- apelamos a la comparacion con otras experiencias
previas desarrolladas en la provincia. El estudio de las deficiencias, limites,
restricciones y logros de estas intervenciones anteriores contribuyd a construir la
hipétesis central de esta tesis: las condiciones para una intervencion exitosa se asocian
con la iniciativa estatal, pero también incluyen la accion de actores de la sociedad civil
y, la participacion de formas asociativas de los propios beneficiarios.

-Hacia la nocién de modalidad de intervencidn

Por otro lado, y a fin de ir acotando el problema del que se ocupa este estudio, cabe
observar que, como bien advirtiera Garcia Delgado (1994), existen diferentes niveles de
relacionamiento del Estado con la sociedad (por ejemplo, el modelo de acumulacion o el
régimen politico). Como sefialamos, aqui nos interesa aquel que surge en las diferentes
“modalidades de intervencion” puestas en juego en la implementacion de politicas hacia
sectores rurales. Este ambito de problemas nos servira de punto de partida para iniciar
una reflexion sobre las vinculaciones entre el Estado y la sociedad civil.

En este trabajo se entiende por modalidad de intervencion a un conjunto de postulados,
estrategias, técnicas, estilos y practicas que se encuentran en la base de los “programas”
y “proyectos” que pretenden operar sobre el mundo social

Una modalidad de intervencion es un concepto complejo en el que multiples
componentes y factores se conjugan para imprimirle el particular estilo que lo
caracteriza. No se trata tan solo de “modas” de accion implementadas en diferentes
épocas y contextos sociales sino que, detras de toda modalidad de intervencion se
esconden construcciones tedricas y acciones que, como derivaciones practicas de las
primeras, van delineando un estilo particular.

Por ello, una modalidad de intervencion contiene una determinada concepcion del
desarrollo o del cambio social planificado. En estos paradigmas subyacen ciertos
supuestos epistemologicos acerca de la relacion entre los sujetos transformadores y las
estructuras sociales, un marco conceptual que define las condiciones del proceso de
desarrollo buscado y, cierto papel que le es otorgado a los distintos actores sociales
intervinientes, entre ellos al Estado.

En el caso de las intervenciones en el medio rural, a este enfoque conceptual se le suma
determinado modelo de desarrollo agrario. En €l subyacen planteos teoricos sobre la

* Durante el andlisis concreto de las modalidades de intervencion que desarrollaremos en este estudio
veremos como nos acercamos a la nocion de pricticas de intervencidn de Long, a la que arriba
argumentando que “el concepto de intervencion debe ser deconstruido para poder verio como lo que es:
un proceso social en constante construccién y negociacion, y no la simple ejecucién de un plan de accion
predeterminado con resultados esperados. En tal sentido, es importante focalizar en las practicas de
intervencion que resultan de la inferaccion entre los distintos parlicipantes antes que en modelos de
intervencion, basados en las construcciones ideales que los planificadores tienen sobre esos procesos.
La nocién de practicas de intervencion permite focalizar en las formas emergentes de interaccion, los
procedimientos, las estrategias, los discursos y categorias culturales presentes en conltextos especificos ™.
(Long, 1992).



dinamica de la problematica agraria a abordar, y por ende, proposiciones acerca de las
transformaciones estructurales a lograr y del escenario economico y social al que se
tiende con la implementacion del modelo.

De estos enfoques conceptuales macro de la politica se derivan ciertos planteamientos
metodologicos conformados por determinadas lineas de trabajo (proyectos,
componentes y actividades) e instrumentos y técnicas para la efectivizacion de tareas
concretas. En la practica, el planteamiento metodologico se traduce en un modelo de
accion definido, en un estilo que permea toda la intervencion. De ese modelo de accion
hemos resaltado algunos ejes que nos interesan particularmente en este estudio: la
participacion, la organizacion y la autonomia de los beneficiarios.

Por ultimo, una modalidad de intervencion propone cierta forma de gestion
institucional, esto es determinados mecanismos que permiten el gerenciamiento y
operativizacion de la politica, programa o proyecto. Este modelo de gestion contiene un
esquema interinstitucional por el que se determina el rol desempefiado por los actores e
instituciones sociales intervinientes, ciertas estrategias de financiamiento, determinada
estructura organizativa o modelo organizacional y cierta dinamica de trabajo.

i
El siguiente cuadro resume las dimensiones y variables que fueron tenidas en cuenta
para caracterizar las modalidades de intervencion propias de las politicas analizadas,
tanto de las previas como de la actualmente en vigencia.

Supuestos tedricos y epistemoldogicos
CONCEPCION  |Marco conceptual

MODALIDAD | DEL DESARROLLO | Modelo de desarrollo agrario

PREDOMINANTE _

Lineas de trabajo

DE PLANTEAMIENTO | Instrumentos y técnicas

METODOLOGICO {Modelo de accion

Esquema inter-institucional

INTERVENCION FORMA DE Formas y fuentes de financiamiento
GESTION Estructura organizativa '

INSTITUCIONAL | Dinamica de trabajo




1.4. LA ESTRATEGIA TEORICO-METODOLOGICA ADOPTADA

1.4. 1 Planteo del enfoque tedrico -metodologico

En este trabajo nos preguntamos por los sentidos que asume la accion en el marco de la
implementacion de politicas, por los comportamientos de los actores sociales
involucrados en éstas, por los efectos de las intervenciones sobre dimensiones tales
como la organizacion social, la participacion, la acumulacion de “capitales” que
permitan la construccion de capacidades sociales entre los beneficiarios, por la dinamica
que cobra la sociedad civil y por las practicas de los actores que la configuran.

Estos ejes delimitan un particular “objeto” de estudio. Siguiendo a Bourdieu (1975)
entendemos -como principio epistemologico basico- que la investigacion solo se
organiza en torno a objetos que son siempre construidos en funcién a problematicas
teoricas. De esta forma — y escapando a posturas empiristas- pretendimos ejercer dicho
trabajo de construccion de los “hechos”: los casos de politicas analizados no son “datos”
sino que fueron apareciendo como el resultado de un proceso de investigacion, el
concepto de “modalidad de intervencién” con el que hemos estudiado
comparativamente dichos casos es producto de un trabajo teodrico; los diferentes actores
sociales que presentamos son elaboraciones efectuadas a partir de una apelacion previa
a la teoria.

Por ello, la recoleccion de la informacion y el registro de “datos” que hemos llevado a
cabo durante la investigacion se orientd por determinados problemas y supuestos
tedricos que culminaron en un proceso de construccion de los fendmenos y de sus
relaciones.

Conscientes del hecho de que trabajamos con objetos construidos por nosotros,
adscribimos al postulado epistemologico que indica que las diversas técnicas y
estrategias metodologicas no son neutrales sino que su rendimiento dependera de
cuanto se adecuen a la forma en que ha sido construido el objeto y los interrogantes que
del mismo se derivan.

De ello se extrae que la llamada “metodologia” no es una cuestion de procedimientos o
protocolos sino que las elecciones metodologicas siempre estan asociadas a posturas
tedricas. Por eso, en este apartado preferimos hablar de las estrategias tedrico-
- metodologicas seguidas, en tanto que marcos utilizados para interpretar los fenomenos
sociales en cuestion.

En tal sentido, es posible establecer correlaciones entre diferentes paradigmas teoricos
y enfoques metodologicos. Algunos autores (Vasilachis, 1993) arriesgan la hipotesis
segun la cual los presupuestos del paradigma denominado “interpretativo™* se realizan
a través de métodos cualitativos, porque las estrategias e instrumentos derivadas de este

# Este paradigma se encuentra en vias de consolidacion pero abreva en una larga tradicion cuyo origen
pueden ubicarse en la sociologia comprensiva de Weber. Tebricos contemporaneos de 1a talla de Giddens
participan de este “giro interpretativo” (Aronson y Conrado, 1995) cuyos esbozos se encuentran en
escuelas — en ciertos aspectos divergentes- tales como la fenomenologia de Husserl, ¢l interaccionismo
simbolico propucsto por Mead v continuado por Blumer, la etnomctodologia de Garfinkel, vy los aportcs
de Schutz, Goffman, Habermas. por citar los mas destacados.



enfoque metodologico estan incluidas en dicho paradigma en tanto que formas posibles
de acceso a la “realidad”.

Esta tradicion tedrica parte de un supuesto basico que, en general, compartimos en este
estudio: la necesidad de comprender el sentido de la accidon social desde la perspectiva
de los participantes. Bajo su oOrbita es posible pensar muchos de los interrogantes que
nos impusimos, tal como los hemos planteado. Por ejemplo, podemos entender que la
produccion de fendmenos sociales — como las politicas publicas estudiadas- son obras
de la accion humana restringida, podemos centrarnos en el ambito de la practica y

“orientar el estudio a comprender e interpretar la accion, las interacciones y las relaciones
sociales que dieron vida a tales politicas.

Al ser éstos nuestros intereses consideramos pertinente plantearnos una estrategia
metodologica que partiera de un abordaje cualitativo. Un enfoque cualitativo permite
acceder a las estructuras de significados propias de los contextos de accion, captar los
sentidos que le atribuyen a ésta los participantes, observar a los actores en su propio
terreno.

“El andlisis cualitativo se efectua en base a informacion observacional o de expresion
oral o escrita, poco estructurada, recogida con pautas flexibles y dificilmente
cuantificable. Mediante la informacion que se releva se intenta captar la definicion de
la situacion que efectua el propio actor social y el significado que éste da a su
conducta, lo cual es clave para interpretar los hechos’. (Gallart, M.A; 1993).

Multiples son las fuentes que permiten acceder a los “datos” con los que trabaja esta
tradicion comprensivista. Las técnicas mas corrientes son el analisis de contenido, la
hermenéutica, el analisis lingiistico de textos, las entrevistas en profundidad, las
historias de vida, la revision de archivos. Para algunos autores que adscriben a la
investigacion cualitativa (Strauss y Corbin, 1991) los medios para reunir la informacion
pueden ser muy variados: desde observaciones y entrevistas hasta documentos, libros,
videos, entre otros.

Durante nuestra investigacion hemos apelado a muchas de estas fuentes y técnicas: Sin
agotar el listado de la inmensa cantidad de material que procesamos> a modo de
ejemplo sefialamos que procedimos al analisis del contenido de documentos internos de
los organismos publicos, de legislacion pertinente, de archivos y memorias de varios
eventos, de material institucional de organizaciones no gubernamentales, de articulos
periodisticos,  de actas de asambleas de asociaciones campesinas, por citar las fuentes
mas diversas. Todos estos documentos fueron entendidos como registros de la accion y
de los sentidos que la orientaban en los diferentes momentos bajo analisis. No los
trabajamos solamente como insumos que aportan informacion factica sino que
buceamos en los significados que éstos encarnan, sentidos que intentamos comprender.

Asimismo, hemos apelado al uso de entrevistas porque ellas son un medio idoneo para
reconstruir el conocimiento que los actores tienen sobre los procesos sociales bajo
estudio. Por ello la entrevista se transformé en una de las técnicas privilegiadas por
nosotros.

|
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En este estudio las entrevistas cumplieron las funciones —exploratoria, analitica y
expresiva- que Bertaux (1989) identificara para los relatos de vida en los procesos de
investigacion social. En primer lugar, nos permitieron “entrar” en los campos
estudiados, conocer los procesos que dieron lugar a las politicas, identificar los hitos
significativos de las intervenciones, iniciarnos y familiarizarnos con los problemas a los
que se enfrentaron. En segundo término, posibilitaron la “aprehension” de los
fenomenos sociales analizados, la construccion de representaciones sobre los mismos y
la interpretacion de los procesos que nos preocupaban. Por ultimo, cumplieron una
funcion expresiva, en tanto las entrevistas fueron también usadas para ilustrar algunos
puntos de nuestra argumentacion.

El trabajo con entrevistas fue gratificante y se jerarquizo en la medida de lo posible. En
este estudio se fueron articulando entrevistas efectuadas en diferentes afios y a diversos
actores (funcionarios gubernamentales, técnicos, miembros de ONGs, dirigentes
campesinos de varias zonas de la provincia) lo que permitié acceder a un conocimiento
mas acabado de los procesos a la vez que introyectar los distintos puntos de vista que
juegan en la definicion de las situaciones estudiadas.

Sin embargo debimos prestar atencion a los problemas derivados de la interaccion entre
el investigador y aquél al que se interroga, particularmente cuando el objeto de la
interrogacion es la practica que en tanto sujetos éstos han producido, muchas veces
comprometiendo parte de su vida en ello. El respeto por las posiciones de los
entrevistados se presentaba, con mayor fuerza, como una condicion para el trabajo.

En principio, debimos recordar que toda técnica de recoleccion de datos (cuali o cuanti)
implica una relacion social que se cumple bajo coacciones sociales y por ello tuvimos
que intentar conocer y dominar las distorsiones que en ella se inscriben, por ejemplo
atendiendo los efectos que produce la intrusiéon que ejercemos al solicitar determinado
relato y, mas particularmente, a las “asimetrias” sociales y culturales presenten en esta
interaccion. (Bourdieu, P.; 1999). '

Varios afios de trabajo de investigacion en la provincia de Santiago del Estero —
particularmente con asociaciones campesinas- supusieron relaciones de familiaridad,
cercania y confianza con muchos de los entrevistados que permitieron superar
parcialmente los efectos de la distancia social, aunque somos conscientes de los limites
de este mecanismo. De alli 1a necesidad de efectuar un trabajo sociologico que permita
arribar a la comprension de la posicion del otro a la vez que se intenta esbozar una
explicacion de sus practicas y de los procesos bajo analisis.

Resta justificar la eleccion de un disefio de investigacion que trabajo con la metodologia
de estudio de casos®®. Esta se nos presenté como una estrategia de investigacion posible
porque permite responder preguntas tales como el como y el por qué de los fendmenos
sociales; porque trata con relaciones que tienen que ser rastreadas en el tiempo, es decir
con procesos; porque se aplica a situaciones donde el contexto es relevante para el
analisis del fenémeno. (Yin, R.; 1994).

% Esta metodologia se sustenta fundamentalmente en procedimientos inductivos. Encuentra sus origenes
en la obra que desarrolld F. Le Play en el siglo XIX y se continua en fa produccion de Thomas y
Znaniecki y de otros exponentes de las Escuela de Chicago de principios del siglo XX. (Forni, 1993).
Para un andlisis exhaustivo de las opciones metodolégicas que supone trabajar con la metodologia de
estudio dec caso véase el completo analisis de Yin (1994).



Durante el trabajo hemos desarrollado un método comparativo que enfrentd “casos” de
un mismo orden de problemas — la intervencion en el desarrollo en Santiago del Estero-
que se diferencian en algunas caracteristicas cruciales — su naturaleza estatal o no
estatal, la concepcion sobre el papel de los actores en el desarrolio o el estilo de accion
derivado de ella- tratando de formular interpretaciones mas generales, por ejemplo sobre
cuales son las condiciones que promueven la generacion de “capacidades” sociales entre
los pequeiios productores beneficiarios de esas politicas. En otras palabras, sobre las
condiciones de “éxito” de las intervenciones.

Para explicar uno de los casos — la intervencion actual- se revisaron otros anteriores en
los que estaban presentes ciertos elementos que se potenciaron o resignificaron en el
primero, buscando asi condiciones necesarias para una intervencion exitosa.

Asi, el criterio utilizado para la seleccion de los casos fue intencional, éstos compartian
algunos ejes —las tres intervenciones bajo analisis pretendian producir efectos sobre la
dinamica organizativa de la sociedad civil local- pero, a la vez, los casos variaban en
aquellas caracteristicas ~la presencia de acciones de la sociedad civil, la participacion de
organizaciones de base y, con ello, la modalidad de intervencion de la que eran ejemplo-
consideradas relevantes para la respuesta al interrogante planteado.

Fuimos trabajando los casos en base a sucesivas aproximaciones inductivas, elaborando
“teoria” a partir de los “datos” ala manera que lo proponen Glaser y Strauss (1967).

Con el trabajo con los casos pretendimos escapar al estilo “ensayistico” que muchas
veces predomina en el analisis de politicas, proveyendo de evidencia empirica a los
modelos conceptuales sin por ello caer en la mera descripcion del conjunto de
fenomenos observados.

Asimismo, las “modalidades de intervencion” que se fueron delineando durante el
estudio se constituyen en conceptualizaciones de procesos macro sociales. Las hemos
construido enfatizando rasgos que considerabamos significativos, al estilo de los
clasicos “tipos ideales” weberianos. Estos tipos representados por las modalidades de
intervencion se encarnaron, a nivel micro, en los casos estudiados, es decir en ejemplos
concretos que necesariamente presentan sus idiosincrasias, e incluso ciertas
desviaciones respecto del modelo ideal.

Los casos funcionaron como ejemplos, como procesos ocurridos en un espacio social
concreto que estimularon el pensamiento, pero no fueron pensados como elementos que
aportaran una “demostracion”, en el sentido que esta nocion asume en las “ciencias
duras”.

Por ultimo,. los “escenarios sociales” en los que buscamos las respuestas a nuestras
preguntas centrales fueron construidos como “pinturas” del entramado social que se
configuraba, de la accion que desarrollaron actores estatales y no estatales, de sus
practicas y perspectivas, de sus logicas y motivaciones. Este trabajo se oriento por el
proposito de comprender los mundos sociales en los que actuaron y actuan aquellos que
‘se vincularon y se vinculan con los procesos que implica intervenir en el desarrollo en el
ambito rural.



 CAPITULO 2: LAS EXPERIENCIAS PREVIAS SOBRE EL
DESARROLLO  SANTIAGUENO: POLITICAS Y
ESCENARIOS SOCIALES RESULTANTES

(De la cronica del viaje a Banderas, Santiago del Estero) “A/
solo anuncio de la mision que llevo, sus caras cambian. Para

ellos las palabras Gobierno Nacional tienen un efecto mdgico.

Me refieren sus aventuras, la vida miserable que llevan en el
monte (...) Si les dieran tierras fijas, ellos vivirian bien (...) La

primer muralla que hay que derribar es el mal estado de la
poblacion criolla; hay que darle tierra y todavia darle

semillas y herramientas; son suyas porque es el soberano de

la tierra. Si no hubiera tierra publica, que la hay mucha y
buena, se deberia expropiar para darsela. No se nos diga que

el criollo no es agricultor, que no sabe, porque no es cierto

(..) Hay otra muralla que vencer, la de los latifundios,
verdaderos  feudos, pero feudos muertos, inertes,

improductivos (...) El remedio estd en que el Gobierno venda
lotes de 500 hectdreas cuando mads, sin que una familia pueda
tener mds de un lote”. (J. Bialet Massé, Las clases obreras

argentinas a principios del siglo, 1904).



INTRODUCCION

Como adelantaramos, en la provincia de desarrollaron en décadas anteriores distintas
intervenciones que se ocuparon de la problematica de los pequefios productores. El
primer caso que analizamos es el de las macropoliticas estatales de desarrollo que se
implementaron en los afios 60 y 70 bajo la orbita de la Corporacion de Rio Dulce. Su
estudio es significativo por algunos de los elementos presentes en ella (lineas de crédito
supervisado, prestacion de asistencia técnica, entre otras) reaparecen luego en la politica
actual aunque revisados y reestructurados de nuevas maneras. Por su relevancia y
magnitud, el proyecto de Rio Dulce es un destacado antecedente de politica publica,

previo a la accion que el Programa Social Agropecuario desarrollara a partir de la
década de los 90.

Pero en la provincia también se dieron otras intervenciones sobre el desarrollo que
merecen ser destacadas porque marcaron su impronta en la actual politica. Nos
referimos en este caso a la accion que las ONGs de actuacion rural comienzan a
desarrollar por los afios 80. Por ello, el segundo caso que analizamos es el del programa
que desplegara una de ellas: FUNDAPAZ. Muchas de las logicas que gobernaron estas
intervenciones no estatales sobre el desarrollo son retomadas, ya en los 90, por la accion
del Estado. Asimismo, la presencia de organizaciones campesinas —conformadas
‘precisamente con el apoyo de estas ONGs- son un dato relevante a la hora de evaluar las
condiciones locales que se le presentan a la actual politica publica.

Del analisis de estos antecedentes se ocupa este capitulo. En el punto siguiente
estudiamos estas dos intervenciones presentando los casos y caracterizando la particular
modalidad de intervencion que ellos manifiestan. Posteriormente, en el punto 2.2.
vamos a dar cuenta de los espacios sociales en los que cada intervencion opero, y de las
modificaciones que fueron conformando los escenarios locales resultantes luego de la
aplicacion de cada una de estas experiencias de intervencion sobre el desarrollo en la
provincia.



2.1. LAS INTERVENCIONES ANTERIORES: EL DESARROLLO
'DESDE EL ESTADO Y DESDE LAS ONGS

2.1.1. LOS ANOS 60 Y 70: LAS MACROPOLITICAS ESTATALES
DE DESARROLLO

INTRODUCCION

En la década del 60 la concepcion del desarrollo prevaleciente se sustentaba en la
~ necesidad de provocar cambios estructurales significativos en los espacios en los que se
pretendia intervenir. Por ello, las acciones se inscribian en el nivel macrosocial y el
desarrollo era visto como un proceso externo a las comunidades y sostenido por
planificaciones centralizadas. Podemos sostener que, para esta postura mecanicista el
desarrollo podia ser alcanzado removiendo los factores estructurales que lo limitaban.

En este enfoque el Estado, entendido como agente interventor, era el principal promotor
del cambio social y el unico agente con capacidad para revertir procesos estructurales.
Detras de la asignacion del rol modernizador del Estado se encuentra la idea de que su
sola accion era capaz de motorizar procesos de transformacion social de envergadura,
independientemente de la dinamica de la sociedad civil.

Partiendo de un diagnostico ingenieril de la politica se sostenia que el Estado podia y
debia crear —en los casos en que esto era requerido- al “sujeto del desarrollo” porque
éste se consideraba inexistente a nivel de los espacios sociales locales.

Esta concepcion macro del cambio social coincide con planteos que, desde el ambito del
desarrollo agrario, se encontraban vigentes por aquellos afios. Tanto los esquemas
propulsores ‘de reformas agrarias en América Latina — de raigambre cepalina- como el
modelo de politica conocido como el de desarrollo rural integral (DRI) parten de marcos
conceptuales y supuestos epistemologicos compartidos. Estos eran aportados por
corrientes de pensamiento que hegemomzaban la produccion en el campo de la teoria
social.

Asi, el estructuralismo -en auge por aquellos afios- enfatizaba en las limitaciones que las
estructuras imprimen a las acciones de los sujetos y jerarquizaban las determinaciones
sociales de las acciones individuales. Si bien era posible intervenir — porque de eso se
trataba la politica de desarrollo- dicha intervencion debia imprimir transformaciones
estructurales motorizando procesos de cambio social a gran escala. Si se garantizaba el
cambio de las condiciones estructurales, los procesos sociales se desencadenarian en
forma mecanica, sin participacion de los sujetos involucrados, porque las estructuras -en
particular las econdmicas- funcionaban como determinantes en ultima instancia.

Para ilustrar como se manifestd ésta modalidad de intervencion regida por las
macropoliticas y siguiendo los principios rectores presentados, comenzamos este punto
centrandonos en el estudio de un caso de politica publica implementado en Santiago del
Estero entre los afios 60 y 70.



Asi, en el contexto del régimen social de acumulacion conocido como de
“industrializacion sustitutiva de importaciones” y en la linea de las iniciativas
continentales de la Alianza para el Progreso se asistio a una estrategia de expansion del
area de riego provincial que cristaliz6 en el emprendimiento de mayor envergadura
llevado adelante en la zona rural de Santiago del Estero, conocido como Proyecto del
Rio Dulce.

Su propasito fue incentivar la practica de la agricultura intensiva bajo riego en unidades
familiares de produccion, lo que implicaba operar sobre la estructura agraria local. Con
dicha transformacion se buscaba erradicar la que se entendia coma la principal causa de
la situacion de pobreza rural: el minifundio. Para ello se disefiaron obras de
_infraestructura de riego y se planificé un proceso de colonizacion de tierras en donde el
asentamiento de los pobladores seria acompafiado por apoyos técnicos, financieros y de
Servicios.

Como veremos en este punto, su implementacion durante los afios 60 y 70 estuvo
signada por significativas deficiencias de diversa indole, muchas de las cuales se
asociaron a la concepcion del desarrollo que animaba dicha modalidad de intervencion:
demoras en los plazos de ejecucion de las obras, desarticulacion de etapas,
improvisacion, retrasos en el financiamiento, trabas burocraticas, inadecuaciones entre
las actividades elegidas y las caracteristicas de la poblacion objeto producte de la
desatencion y desconocimiento de las estrategias de los pobladores, entre otras.

Asimismo, y si bien originalmente se pretendia la consolidacion de una via “farmer”
para el desarrollo agricola de la zona, las decisiones tomadas provocaron cambios en la
poblacién-objeto incorporando otro perfil de beneficiario que tendieron al
reforzamiento de un modelo capitalista clasico con alta concentracion de la tierra y uso
de mano de obra asalariada. Como resultado de la intervencion del proyecto de Rio
Dulce se expande el area de riego irrigada a la vez que se registran procesos de
diferenciacion social en la estructura agraria local.

En definitiva, en este punto veremos por qué el tipo de planteamiento metodoldgico que
guié la intervencién del Rio Dulce no suponia un estilo de gestion que tendiera a
promover la accidén auténoma y organizada de los pobladores y con ello al
fortalecimiento de la sociedad civil local. Sostenemos que, entre otras cosas, no se
previeron mecanismos que garantizaran un eficiente traspaso de la experiencia a sus
beneficiarios, ni canales que permitieran que los mismos se ejercitaran en la toma de
decisiones a los efectos de apropiarse de las capacidades de gerenciamiento necesarias
- para llevar adelante las acciones de manera autonoma.; Si todo dependia de la accion
estatal, la sociedad civil no tenia rol alguno que jugar en los procesos de cambio.



2.1.1.1. EL PROYECTO DEL RIO DULCE: PRESENTACION DEL CASO

2.1.1.1.1 Los antecedentes

En la década del 60 se asiste, en Santiago del Estero, al desarrollo de una poiitic'a de
expansion del area de riego provincial. '

No obstante, desde décadas anteriores, la cuestion del riego habia sido atendida a partir

de determinadas medidas que, con intermitencias e interrupciones, se ocuparon de la
cuestion. Nos referimos a un conjunto de estudios y a la ejecucion de obras cuya

construccion, en la mayoria de los casos, demor6 varios afios. La construccion del dique

derivador Los Quiroga a 14 kilometros de la capital provincial y la habilitacién de

canales, autorizada en 1935 y finalizada en 1946; el inicio de las Obras de construccion

de la presa de Rio Hondo destinada a regular las crecidas del rio dulce y a proveer

servicios de riego y energia eléctrica a fines de los 50; junto con la realizacion de

estudios tendientes a asegurar la utilizacion de los recursos; la celebracion de convenios

entre el gobierno provincial y la empresa estatal Agua y Energia Eléctrica de la Nacion

(AyE.E.) para efectuar estudios complementarios y; la constitucion de la Comision del

Rio Dulce a principios de los 60, ente encargado exclusivamente de la realizacion de
estudios y planificacion, se encuentran entre los antecedentes mas cercanos del
emprendimiento de mayor envergadura efectuado en la zona, conocido como el
proyecto del Rio Dulce.

A pesar de la existencia de los estudios y obras de riego mencionadas, no se habian
desarrollado, hasta esa fecha, intentos sistematicos para “modernizar” esta area de la
provincia. La necesidad de dinamizar la produccion de la zona se explica, en parte, por
los procesos de expansion del mercado interno y por la sostenida demanda de alimentos,
producto de la politica de industrializacion sustitutiva, que comienza a implementarse
desde los afios 40 y que estaba aun vigente a comienTos de los 60. (Foguelman,D
1985).

Asimismo, debe considerarse la dinamica del contexto internacional. Por estos afios, los
EE.UU. lanzan un programa de apoyo a los paises del Tercer Mundo conocido como
Alianza para el Progreso. En este marco se despliegan en el mundo rural multiples
iniciativas, muchas de ellas implementadas con financiamiento de entidades crediticias
tales como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). En este contexto, al que nos
referiremos posteriormente, se inscribe el proyecto del Rio Dulce. A mediados de los
60, la Comision del Rio Dulce encara la formulacion de un proyecto a ser presentado
ante el BID. Con posterioridad, dicha entidad crediticia evalua la propuesta enviando
dos “misiones™ a la provincia. Finalmente, en 1967 se firma el contrato de préstamo por
el que se consigue el financiamiento inicial para dar comienzo a las obras.

La region de asentamiento del proyecto es elegida, entre otras cuestiones, con el objeto
de revertir los flujos migratorios que convertian a la provincia -y a ésta area en
particular- en una zona expulsora de mano de obra. En igual sentido, los problemas
derivados de la ‘?SIWW}W minifundiaria, las deficiencias en la comercializacion de los
productos, el deteripro fisico del area, entre otras cuestiones, coadyuvaron en la eleccion
de la zona.



En el diagnostico inicial del area’’ se observa que el 50% la poblacién qcupada de la
zona de influencia del proyecto eran asalariados en actividades agricolas. De esto se
desprende que no se trataba de un area puramente campesina, sino que gran parte de sus
pobladores se habian invelucrado en procesos de asalarizacion o semiasalarizacion, con
altos niveles de subempleo y presencia de migraciones tanto permanentes como
transitorias. Los ingresos revelaban, como era de esperar, insatisfaccion de necesidades
esenciales, lo que se agudizaba en el caso de los minifundistas. El cultivo principal era
el algodon y para llevar adelante las actividades productivas estos pequefios productores
no recibian asistencia técnica ni contaban con medios de trabajo mecanicos. La
comercializacion presentaba seria deficientes y se realizaba a través de intermediarios.
Todas estds observaciones remiten a los obstaculos mas comunes con los que los
campesinos se enfrentan para llevar adelante sus actividades agricolas.

Tal como se las describiera posteriormente (Paz, R.; 1994), se trataba de unidades
campesinas que producian en condiciones de escasez de recursos, utilizando mano de
obra familiar, produciendo para la venta y para el autoconsumo; obteniendo ingresos
tanto por la colocacién de la produccion en el mercado como por la venta de fuerza de
trabajo familiar y; no pudiendo desarrollar estrategias de acumulacion de capital. En los
predios, de aproximadamente 5 hectareas promedio, se evidenciaba una tendencia a la
diversificacion, combinandose el cultivo del algodon con el del maiz y hortalizas.

Asimismo, problemas vinculados al deterioro de los recursos fisicos -en particular suelo
y agua- fueron diagnosticados en el area. Un significativo numero de hectareas se
encontraban abandonadas por la salinizacion del suelo y eran de dificil o imposible
recuperacion; el mantenimiento del riego tradicional provocaba el ascenso de la capa
freatica, acelerando con elio el proceso de degradacion de los suelos; se carencia de
sistemas de drenaje artificiates que contribuyan a la evacuacion de las aguas. Estos eran
Jos principales problemas que, segun los estudios técnicos, limitaban las capacidades
productivas de la zona. Estas deficiencias eran vinculadas con la conformacion de la
estructura socio agraria local, haciéndose nuevamente visible el “problema” del
minifundio. “Por ello resulta imposible la capitalizacion de las economias de las
Sfamilias tradicionalmente agricultoras, lo que explica que de 7.500 predios que figuran
hoy en los padrones, 4.500 son minifundios”. (Obras del Rio Dulce, CRD, 1967).

Sobre este tipo de poblacion y con el objeto de dar solucidon a los problemas
mencionados se pretende intervenir con una politica de importante envergadura, que
movilizo significativos recursos y que puede pensarse como la intervencion estatal de
mayores dimensiones llevada adelante en la zona rural de Santiago del Estero.

7 Los datos son extraidos de “Investigacion Social y Econémica”. Informe Nro.1 Departamento de
Promocion de Comunidades. Gerencia de Colonizacion. Corporacion del Rio Dulce (CRD). 1966.



2.1.1.1.2. La formulacion del proyecto y las actividades planificadas

En 1966 se pone en marcha ¢l Proyecto del Rio Dulce cuya zona de influencia original
eran 14 departamentos del area de riego, ubicada aproximadamente en el centro-oeste
santiaguefio.

Para ello, el Gobierno de la provincia transforma a la Comision de Rio Dulce, anterior
organismo de mvest1gac10n y planificacion, en la Corporacion del Rio Dulce (CRD),
ente autarquico al que se le otorgan facultades de ejecucion de planes y programas.

La Provincia, a través de la CRD firma, en 1967, un Contrato de Préstamo con el BID
por el cual se compromete a efectuar tareas de Colonizacion y Rehabilitacion de Tierras
en el area de influencia del proyecto. Las obras de Riego y Drenaje -que también se
preveian y que fueran convenidas con el BID en otro Contrato de Préstamo-, quedarian
a cargo de un organismo nacional: la empresa estatal Agua y Energia Eléctrica
(AYE.E.). |

Tanto de la legislacion de creacion de la CRD y de sus documentos posteriores como
del mencionado contrato de préstamo con el ente co-financiador surgen los fundamentos
vy objetivos de esta medida de politica. Entre ellos se destaca: la promocion del
desarrollo agroindustrial, el asentamiento de productores en colonias fomentando su
participacion, la promoci¢n del crédito planificado, integral y supervisado, vy el
desarrollo del cooperativisnio agrario.

Una de las hipétesis de intervencion sostenia que mediante las actividades de
colonizacion propuestas seria posible estimular la produccion agricola a partir del riego
y, con ello, mejorar la situacion social y economica de la poblacion de menores
recursos de la zona rural. {Neiman, G.; 1983) Para ello, s¢ pretendia aumentar la
produccion agropecuaria y capitalizar a los productores de la zona ampliando al area
lmgada mejorando sistemas de produccion, eliminando el minifundio, aumentando los
ingresos familiares, radicando nuevas familias € instalando agroindustrias de
transformacion y conservacion de productos (Aufgang, L. yv Manzanal,M.; 1977). En
definitiva, el proposito era incentivar la practica de una agricultura intensiva bajo riego
en unidades familiares de produccion. Esto implicaba operar sobre la estructura agraria
local. ‘

El proyecto era de naturaleza integral y tendia a “superar las barreras del subdesarrollo”
Para ello se encaran obras de infraestructura con el fin de incrementar la superficie
regada y expandir en ella cnltivos que en ese momento gozaban de alta rentabilidad
como el algodon y la alfalfa, los que reemplazarian a los que hasta entonces sustentaban
la economia regional: las hortalizas para consumo fresco. Asimismo se orientaba a
racionalizar los sistemas prcductivos, a mejorar la comercializacion y a modernizar las
practicas productivas. (Foguciman, D ; 1985).

Por otro lado, y complementando la infraestructura de riego, se planifica un proceso de
colonizacion, asentamiento y de rehabilitacion de tierras, por lo que se facilitaba a los
colonos el acceso directo a la propiedad de la tierra (Paz, R.; 1993).



La necesidad de lograr un “desarrollo integrado” era prioritaria. El mismo se alcanzaria
“incrementando, diversificar.do, tecnificando e industrializando la produccion agricola”
(Sintesis General, CRD, 1967).

La “planificacion racional” era la herramienta basica para alcanzar el éxito. En tal
sentido, el uso “racional” del recurso hidrico (Anteproyecto de drenaje, AyE E., 1972),
la colonizacion, rehabilitacion y “racionalizacion” de las explotaciones rurales
(Reglamento de adjudicacién de parcelas, 1970), y la promocion de una “produccion
organizada racionalmente” (Obras del Rio Dulce, 1967) coadyuvarian al logro de los
objetivos planteados.

En definitiva, operar racionalmente y de manera integral sobre el desarrollo se
constituyeron en los principios que modelaron la intervencion, los que se derivaban de
los esquemas conceptuales predominantes por aquellos afios.

Las actividades planificadas se orientaron a la consecucion de tales objetivos. Se
preveia la realizacion de cbras de desarrollo integral -de riego y colonizacion- en
70.000 hectareas. Se habian identificado dos etapas. Solamente para la primera, que
duraria 6 afios, se contaba con la formulacion y planificacion de actividades y con el
financiamiento necesario. tista a su vez se dividia en dos fases de 2 y 4 afos
respectivamente.

El subproyecto de Riego y Drenaje abarcaba 120.000 hectareas con riego, de las cuales
76.000 se harian en la priinera etapa, y el de drenaje alcanzaria a 56.000 hectéareas.
Entre las actividades se incluia la terminacion de Dique Rio Hondo -que se finaliza en
1967-, reparaciones en el Dique Derivador Los Quiroga, ¢l mejoramiento y ampliacion
de canales secundarios y la construccion de canales terciarios y drenajes en las zonas
afectadas por la salinidad, la remocion de sedimentos en canales existentes, la
construccion de defensas y de acequias, tomas, puentes, etc, asi como también la red de
riego vy drenaje de una futura colonia ha erigirse en una extension de 10.300 hectareas
de propiedad fiscal situadas en el departamento Robles: la Colonia El Simbolar.
(Obras del Rio Dulce, 1967

Segun los documentos consultados, el subproyecto de Colonizacion y Rehabilitacion
abarcaria 118.000 hectareas de las cuales 70.000 serian afectadas en la primera etapa.,
En la primera fase de ésta se trabajaria sobre 45.000 hectareas de las cuales 34.790
serian predios rehabilitados mientras que las 10.300 restantes serian tierras fiscales a
colonizar. Para su-realizacion se identificaron los siguientes componentes con sus
respectivas actividades:

1. Estudios de agua y suelo;

2. Infraestructura general: construccion de 265 kildometros de caminos pavimentados
cuyo costo total es financiado en un 4% por el BID (lo que correspondia a los
caminos para la Colonia El Simbolar), en un 79% por la Provincia y en un 17% por
la Nacion, un programa de electrificacion que comprendia dos lineas de 64
kildometros totales y obras de electrificacion rural para las cuales el BID aportaria el |
15%, la Provincia el 64% vy la Nacion el 21% de los fondos y; el desmonte de
10.300 hectareas en El Simbolar. En esta linea de infraestructura general también se
contemplaba la construccion de centros comunales y servicios de educacion y salud
pero en los documentos no figuraban mayores especificaciones.



3. Infraestructura a nivel de los predios: Para su ejecucion se otorgaria créditos a largo
plazo a los beneficiarios. Aqui se preveia la nivelacion de terrenos; la construccion
de 2.900 kildometros de acequias para el riego interno que seria totalmente
financiados por el BID; la ejecucion de 939 tomas, sifones y puentes en los predios
que serian financiados en un 60% por el BID, en un 25% por la provincia y en un 15
por la Nacion. Finalmenie se contemplaba un programa de viviendas que incluia la
construccion de 480 casas y la remodelacion de las 1393 existentes. Una vez
efectuadas estas obras se procederia al asentamiento progresivo de 480 nuevos
colonos en las 10.300 hectareas del Simbolar.

4. Industrias: se contemplaba la instalacion de 25 plantas industriales cooperativas,
algunas de ellas aisladas y otras agrupadas en torno a un gran parque industrial a
disefiarse y construirse. Estas actividades serian financiadas con fondos locales, a
partir de un crédito del Banco Industrial de la Republica Argentina (BIRA).

5. Economia y mercados: Para este componente se i1ded un sistema de crédito
supervisado de tres tipes: largo, mediano y corto plazo. Los créditos de largo plazo
serian destinados a la financiacion de las viviendas en los predios mientras que los
de mediano plazo podiian serian usados para la adquisicion de stock vacuno,
maquinaria o alambrados. Por Gltimo, los créditos de corto plazo se otorgarian para
financiar las labores culturales. Ademas del crédito se preveia brindar servicios de
asistencia técnica a los productores que serian impartido por el servicio de Extension
Agricola con el que coniaba la CRD y por su cuerpo de asistentes sociales.
Asimismo se preveia la realizacion de estudios de mercado y planificacion de la
comercializacion via formacion de cooperativas.

En sintesis, desde el punto de vista productivo se planed acompafiar el asentamiento de

colonos con la promocion del asesoramiento y de la asistencia financiera a través del

otorgamiento del crédito agricola para cultivo y adquisicion de maquinaria. Se

propusieron planes de cultivo en los que se fomentaba la produccion de algodon y

hortalizas. Dicha diversificacion se articulaba con el uso de insumos como fertilizantes

y de modernas técnicas de manejo agricolas, tal como proponian los modelos de
intervencion vigentes.

En el campo de los servicios sociales y comunitarios se preveia la instalacion de escuela
agraria y de cursos de capacitacion, la instalacion de centros de salud y la existencia de
planes de asistencia técnica a través de la organizacion de servicios de investigacion y
de cooperativas. La estrategia de integralidad trasmitia su impronta al disefio de la
intervencion.

Algunos trabajos (Paz, R.; 1994) identifican tres aspectos centrales de las acciones de
intervencion del proyecto: la implementacion de un parque de maquinaria y equipos de
uso comunitario; la conformacion de una cooperativa integral y; el otorgamiento de
crédito supervisado.

De todas formas la integralidad del proyecto se evidencia en la planificacion de
esfuerzos de construccion de obras de infraestructura de riego, articulados con la
promocion de la colonizacion de las futuras tierras irrigadas, y acompafiando dicho
asentamiento con apoyos técnicos, financieros y de servicios, tanto para la actividad
productiva ha desarrollarse como para la vida social y comunitaria de las futuras
poblaciones.
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Asi como en la etapa de formulacion del proyecto se planifican las actividades y lineas
de accion centrales, también se identifican los requisitos que deberian cubrir los
beneficiarios potenciales de esta experiencia de intervencion estatal. El criterio central
era tanto el volumen de tierra que se controlaba como también el tipo de régimen de
tenencia, por lo que se considera que para que un poblador del area pudiera acceder al
programa tenia que detentar la categoria de minifundista, esto es, tener el control de un
predio de menos de 10 hectareas bajo cualquier forma de tenencia. Pero también podian
ser destinatarios los ocupantes de tierras fiscales o privadas e incluso los trabajadores
agricolas que se comprometan a dedicarse a la actividad en el predio adjudicado. Se
establecio un orden de prioridades para la adjudicacion de los predios, segun el cual se
jerarquizaba tanto la condicion de “minifundista” como la disposicion de mano de obra
familiar en abundancia y la asociacion de los potenciales adjudicatarios a cooperativas
agrarias.

Las obligaciones eran residir en el predio o en los centros habilitados a tal efecto,
realizar directamente la explotacion de la finca (Neiman, G.; 1983), no arrendar ni
subdividir la parcela y tener a la actividad predial como ocupacion principal (Ley de
Colonizacion, 1973). Los beneficios serian la “posesion inmediata del predio,
préstamos de fomento y asesoramiento técnico"(Decreto 'reglamentario 659/66).

Asimismo se determina qué tipos sociales agrarios serian afectados por el proyecto. En
la primera etapa, el 31% cstaria compuesto por familias de agricultores campesinos
(entre los que se encontraban los 480 colonos del Simbolar), el 49% seran asalariados
agricolas y el restante 20% serian familias dedicadas a actividades no agricolas
(Aufgang, L. y Manzanal, M., 1977).

Segun las estimaciones efectuadas, las familias que habitaban en el area -las cuales se
constituian en los beneficiarios potenciales del proyecto y dan idea de su nivel de
cobertura - representaban 7.360 explotaciones agricolas, de las cuales casi el 60% eran
minifundios.

Por otro lado, se estipula cuales son los agentes agrarios que estarian excluidos de la
accion del proyecto. No podian ser adjudicatarios aquellos que fueran propietarios de
otro inmueble semejante o superior, los predios de mas de 50 hectareas no recibirian ni
crédito (Contrato de Préstamo BID, 1967) ni se les aseguraba el riego (Reglamento de
agua, AyE.E., 1970) y, lc mas importante, quedarian incluidos en la declaracion de
-utilidad publica de la provincia (Foguelman, D.; 1985). Luego veremos como estas
restricciones se modifican provocando un cambio en el perfil de los beneficiarios.

La envergadura de las proyecciones efectuadas requeria de costos significativos. La
misma formulacion del proyecto estuvo asociada a la posibilidad de conseguir el
financiamiento del BID. En tal sentido, de un costo total de casi U$S 100.000.000 -60
millones para riego y 40 para colonizacion-, el 67% seria cubierto por aportes
nacionales (37% Agua y Energia, el 14% la Provincia, el 11% la Nacion y el 5% varios
organismos) y el 31% restante quedaria a cargo del organismo de financiamiento
externo que entregaba un crédito con clausulas de prohibicion de cambio de destino. En
total el BID aportaria 32.680.000 U$S siendo 10.400.000 USS para colonizacion y
rehabilitacion de tierras (Contrato de Préstamo Nro. 136 con el Gobierno Provincial) y
22.200.000 US$S para riego (Contrato Nro. 135 con AyE.E.).



En documentos posteriores las cifras fueron modificadas. Asi, en 1967 ya se calculaba
que para la primera etapa del subproyecto de colonizacion serian necesarios U$S
57.000.000 que serian erogados segiin un plan de inversiones en el que se preveia:

SUBPROYECTO DE COLONIZACION
‘ PLAN DE INVERSIONES
(En millones de dolares)

RUBRO DE EROGACION ‘ INVERSION PROYECTADA
Infraestructura general 18,5 )
| Infraestructura a nivel de los predios 9,8
Créditos agricolas a mediano plazo 9,8
Créditos agricolas a corto plazo 9,9
SUBTOTAL _ 54,5
Gastos operativos 3,4
TOTAL 57,9

Fuente: Elaboracion propia en base a Obras de Riego del Rio Dulce. CRD. 1967

Por otro lado, resulta interesante describir el esquema institucional conformado para la
ejecucion del proyecto del Rio Dulce. El mismo suponia la articulacion de maltiples
organismos provinciales, nacionales e internacionales: ademas de la entidad financiera
internacional participaron la CRD, como ente autarquico de nivel provincial de caracter
ejecutivo, Agua y Energia Eléctrica encargada de las obras de infraestructura y
explotacion del recurso hidrico, entidades financieras nacionales (BCRA, BIRA BHN,
BNA), el Banco de la provincia de Santiago del Estero y varios organismos consultivas
como el Consejo Federal de Inversiones (CFI), el Consejo Agrario Nacional, el Consejo
Nacional de Desarrollo, etc. Esto supuso la existencia de conflictos a la hora de la
implementacion y ejecucion del proyecto del Rio Dulce que seran analizados mas
adelante. No obstante, la consideracion de la conflictividad potencial -producto de los
disimiles intereses que corporizaban cada uno de estos organismos- fue una variable
oscurecida por la misma logica del modelo de intervencion.

De estos organismos, la CRD nos interesa particularmente, en tanto se constituyo en el
organismo ejecutor del proyecto. Tanto su estructura funcional como la composicion de
su personal dan cuenta de la preponderancia de disciplinas técnicas tradicionales y ello
puede expresar el perfil que fue cobrando el esquema institucional previsto.



PERSONAL JERARQUICO DE LA CRD

ESPECIALIDADES NIVEL JERARQUICO TOTAL
Directorio | Asesores  Gerentes Técnicos
Ingenieros agronomos, forestales| | 1 2 11 15
y agrimensores _
Contadores y Economistas - 2 2 7 11
Ingenieros civiles y arquitectos 1 1 2 8 12
Ing. Quimicos, Lic. en Quimica y|- - - 7 7
Gedlogos
Abogados 2 4 - 3 9
Cientistas Sociales - - - 2 2
Militares 1 1 2
Sin profesion , 2 - - - 2
TOTAL 7 9 6 38 60

Fuente: Elaboracion propia en base a Obras de Riego del Rio Dulce. CRD. 1967

Tal como surge del cuadro, el 63% del personal jerarquico de la CRD presenta un perfil
profesional asociado a especialidades tales como ingenieria agronémica, civil,
arquitectura y economia, las que parecen vincularse con la direccion de la ejecucion de
obras fisicas. En menor medida encontramos profesionales que pudieran dedicarse a la
realizacion de estudios y diagndsticos. Por ejemplo, solo el 11% pertenecen al area de
disciplinas como la quimica y la geologia. Asimismo es sumamente notable que, dados
varios de los objetivos de promocion planteados por el proyecto, los cientistas sociales
solo representen el 3% de los profesionales universitarios de la CRD. Esto es
coincidente con el enfoque “tecnicista” que imbuia a la intervencion.

Pero asimismo del cuadro surge que existe cierta relacion entre especializaciones y nivel
jerarquico en el esquema institucional de la CRD. Asi, es de destacar la presencia de las
profesiones mas “tradicionales” entre los gerentes y asesores. En este sentido, ninguno
de los profesionales de las ciencias “duras” o sociales se encuentran en los rangos
superiores de la jerarquia de la CRD. Por otro lado, los dos miembros del Directorio
para los que no se puede identificar profesion, muy probablemente sean los dos
representantes de los productores, que, tal como normaban los decretos reglamentarios,
debian componer el maximo organo de la CRD. La presencia de militares en el
Directorio puede hablarnos de la influencia que el gobierno provincial —de facto por
esos afios- ejercia sobre la Corporacion, lo que evidencia las intervenciones y presiones
politicas a las que este organismo estaba sujeto, con lo que podemos pensar que no se
trataba de un ente puramente técnico de ejecucion de programas agricolas, sino que la
dinamica del poder vigente por aquellos afios, lo influenciaba.

Finalmente, en niveles jerarquicos inferiores y dependiendo de la Gerencia de
Colonizacion, encontramos al Servicio de Extensionistas Agricolas y al cuerpo de
Asistentes Sociales que se denominaban “equipos de agentes de cambio” (Sintesis
General, CRD, 1967) cuyas funciones eran, entre otras, supervisar el destino de los
créditos otorgados a los beneficiarios, brindar la asistencia técnica agrondmica y realizar
tareas de promocion social en las comunidades.




Asimismo, y a partir de los requerimientos del BID se debian incorporar un conjunto de
“expertos” que efectuarian los estudios necesarios para la correcta implementacion del
proyecto y/o que prestarian asistencia técnica a organismos y personal local. Estos eran
especialistas en diversas orientaciones vinculadas a las actividades del proyecto, tales
como economia agraria, suelos, extension agricola, organizacion y administracion
contable, cooperativas agricolas y educacion, técnicos en crédito agrario, mecanizacion
agricola, industrializacidn y comercializacion de productos (Contrato de Préstamo).

2.1.1.1.3. La ejecucion y el desarrollo de las actividades

A poco de andar comienza a incumplirse la planificacion original. Tomaremos como
ejemplo lo acontecido' con la implementacion, desde 1971, de la colonizacion de la
Colonia El Simbolar, en el departamento Robles, pues la misma es un hito significativo
en la histona del proyecto del Rio Dulce y puede considerarse como su mas importante
realizacion. '

Recién para 1973 se habia finalizado la red de riego de la futura colonia, lo que
coadyuvo a que el ritmo de colonizacion previsto no pudiera cumplirse. Para el resto de
las obras se hacian nuevas previsiones. Demoras, discordinacion, desarticulacion de
etapas, improvisacion, falta de financiamiento o retraso en los mismos, trabas
burocraticas, son las caracteristicas centrales de la etapa cie_ implementacion.

A pesar de ello, en la Colonia El Simbolar se realizan fuertes inversiones para
suministrar agua de riego a las parcelas y se incorporan técnicas de manejo del agua
acompailadas de esfuerzos de capacitacion. También se construye cierta infraestructura
general y se otorgan créditos para pequefios productores.

El proceso de asentamiento en la Colonia es sumamente lento. En una primera etapa,
que va desde el inicio de las actividades hasta 1974, s6lo se habian asentado 16 colonos
que tenian 400 hectareas en produccion®®. Esto contrasta con la planificacion original,
segun la cudl, para el primer afio tenian que haberse entregado 2.575 hectareas a 120
colonos. Luego, entre 1974 v 1975 se intensifica el ritmo ya que para abril del primer
afio se contaban 46 colonos que cubrian mas de 1.000 hectareas y al afio siguiente
sumaban 170 colonos adjudicatarios de 4.250 hectareas. (Aufgang, L. y Manzanal, M ;
1977).

La ultima etapa comienza, significativamente, en 1976. Aqui se cambian los criterios de
seleccion de beneficiarios permitiéndose el ingreso de otro tipo de productores mas
capitalizados pero aun asi nunca se llegd a completar el nimero previsto de colonos.
Asimismo los predios otorgados sobrepasan el limite inicial estipulado en 25 has. y se
ponen en venta tierras fraccionadas en explotaciones de 125 has., cambiando asi el
perfil de la unidad de produccion que se fomentaba con las iniciativas de colonizacion.
El modelo de intervencion original comienza a desvirtuarse.

'A principios de los 80 la tendencia se profundiza aun mas. Datos mas recientes
muestran como el gobierno provincial entregaba lotes de 500 hectareas y de 1.000-2.000
hectareas ubicadas al sur de El Simbolar, describiéndolas como integrantes del area de

*® El mecanismo de seleccion se baso en un sistema de inscripcion de los interesados, los que cran
evaluados en funcién de la obtencion de ciertos puntajes. Luego de dicha evaluacion se resolvia su
incrporacion al programa o el rechazo de la solicitud.
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riego y, para las que se preveia el otorgamiento de derechos de riego (Foguelman,
D.;1985). Otros estudios (Paz,R_; 1993) sefialan que particularmente desde los afios 80,
no se respetaron las clausulas iniciales para la adjudicacion de tierras y que las mismas
son otorgadas a productores con importantes niveles de capitalizacion, por lo que no
necesitaban de los aportes provenientes del proyecto.

En definitiva, hasta 1973 el reglamento se aplica rigurosamente pero no se cumplen los
plazos de adjudicacion. “Los colonos asentados en este periodo recibieron los servicios
de maquinaria, de la cooperativa integral y del crédito de manera eficiente, completa y
oportuna” (Paz, R.;1993).

En los dos afios siguientes aumenta significativamente el nimero de colonos
aplicandose estrictamente las pautas de adjudicacion, pero no se los acompafia con los
recursos necesarios para su instalacion. Los colonos instalados por estos afios no
tuvieron atencion financiera y el servicio de maquinaria que se brindaba comenzd a ser
deficiente.

Finalmente, a partir de 1976 se dan nuevas disposiciones en materia de incorporacion
que alteran el perfil de los adjudicatarios y se modifican las limitaciones para el
otorgamiento de créditos a explotaciones mayores de 50 has. Esta ultima etapa se
caracteriza por el reforzamiento de la tendencia hacia un modelo capitalista clasico con
alta concentracion de la tierra y uso de mano de obra asalariada (Neiman, G.; 1983),
factores que estaban intencionalmente prohibidos en la formulacion inicial.

En el subproyecto de Riego y Drenaje, y hacia 1977, el panorama también era de un
gran atraso. Se habian terminado obras ya comenzadas con anterioridad al proyecto -
como el Dique Rio Hondo- pero las etapas de obra se alejan cada vez mas de lo
proyectado. Dado el incumplimiento de los plazos el proyecto sufre replanteos.
(Aufgang, L. y Manzanal, M_; 1977). Si bien la red de riego del Simbolar se finaliza,
cabe aclarar que las necesarias obras de drenaje nunca fueron completadas con los
consiguientes problemas de salinizacion y deterioro del suelo que provoco esta
situacion. (Foguelman, D.; 1985).

Pero durante la etapa de ejecucion del proyecto también tienen lugar cambios
institucionales de importancia. Entre ellos se destaca el alejamiento del BID como
organismo contraparte del proyecto, lo que se efectiviza en 1974. Como veremos, tal
separacion es producto de discrepancias de criterios entre organismos estatales de
niveles nacionales y provinciales y el ente financiador, que ponen de manifiesto los
distintos intereses y logicas que guian la accion de los actores estatales. Posteriormente
al alejamiento del BID, el Ministerio de Economia de la Nacion se compromete a
aportar los fondos necesarios para la terminacion de las obras. Para ello se crea el
Comité Coordinador del Proyecto del Rio Dulce presidido por Economia e integrado
por la CRD y por AyE.E. (Aufgang, L. y Manzanal, M _; 1977).

Por otro lado, las obras de infraestructura proyectadas -incluyendo el parque industrial
previsto en terrenos proximos al area urbana Santiago-La Banda- no se realizaban en los
tiempos acordados, la rehabilitacion de tierras y el asentamiento de nuevos colonos no
se desarrollaba segun las planificaciones y, los objetivos y pautas iniciales fueron
modificados en funcidn de las orientaciones politicas de los funcionarios de turno. Las
crisis institucionales tampoco estuvieron ajenas a esta compleja trayectoria.
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Muchos de los problemas que aparecieron en la etapa de implementacion pueden
explicarse en funcion de las notorias inadecuaciones de las acciones planificadas y/o
ejecutadas frente al perfil de los beneficiarios, derivadas a su vez, de deficiencias en la
formulacion y planificacion del proyecto.

Por ejemplo, y como sefialan algunos autores (Neiman, G.; 1983) los fracasos en el
asentamiento de familias se originaron en ciertas reglamentaciones que estipulaba el
proyecto -como la prohibicion de realizar actividades de autoconsumo en los predios, de
efectuar trabajos extraprediales o la separacion entre unidad productiva y lugar de
residencia- las cuales chocaban con las estrategias productivas de los pobladores de la
zona, tal como surge de la caracterizacion efectuada en los diagnodsticos socio-
econOmicos iniciales. No se trataba de impulsar cambios de “actitudes” sino mas bien
de modificar las pautas de reproduccion y obtencion de ingresos que tradicionalmente
-desarrollaban las familias beneficiadas. Suponia ir de un modelo mas autosuficiente a
otro mas dependiente de los mercados para incentivar un proceso de acumulacion.
(Neiman, G.; 1989).

Otros aspectos que caracterizaban las estrategias productivas de los pobladores tampoco
fueron contemplados. Asi, la medieria, el arrendamiento y demas formas de tenencia -
también  conocidas como “relaciones al partir”- practicas recurrentes entre los
pobladores, no s6lo no son tendidas en cuenta en la formulacion del proyecto sino que,
en virtud de la reglamentacion, eran particularmente penalizadas. (Paz, R.;1993).

‘Asimismo las modalidades habituales de uso del agua entraban en oposicion con las
nuevas técnicas propuestas por el proyecto. Quienes analizaron esta cuestion (Paz, R.;
1994) encuentran en las deficiencias en los contenidos de las capacitaciones una de las
causas de las reticencias a la adopcion de la nueva tecnologia transferida. No se intento
adaptar tecnologias tradicionales sino mas bien transferir y desarrollar nuevas
tecnologias que hacian caso omiso a las practicas con las que los productores venian
manejando el recurso hidrico. Con ello se privilegio el saber técnico, lo que manifiesta -
en coincidencia con los principios rectores del modelo- la escasa atencion que se le
otorgo a la perspectiva de los sujetos de la intervencion.

A este desconocimiento de las estrategias campesiﬂas, se le sumo la falta de
consideracion de ciertos aspectos de las experiencias laborales y de vida de los futuros
colonos, las que jugaron negativamente a la hora de decidir el asentamiento en los
predios. El tipo de organizacion previsto para la colonia suponia una alta dependencia
de los colonos respecto de la CRD y esto recordaba las vivencias de coaccion y
disciplinamiento que los pobladores -ex trabajadores forestales- habian experimentado
en los obrajes. Como sugerentemente decia un entrevistado: “Nos van a esclavizar™.

Hasta aqui nos hemos referido a lo acontecido en Colonia el Simbolar. No obstante, el
proyecto del Rio Dulce también incluia la creacion de otras dos colonias en la zona de la
Reserva Provincial de Rio Hondo. Colonia Trinco y Nueva Villa Rio Hondo eran las
dos “soluciones” que se les darian a los pobladores evacuados por las obras del Dique
En estos dos casos el asentamiento tampoco tuvo los resultados esperados. Los
problemas que se encontraron eran la poca adaptacion de los pobladores a las tareas
agricolas ya que se trataba de trabajadores golondrinas y, al continuar la falta de trabajo



en la zona, siguen recurriendo a la migracion transitoria y el trabajo extrapredial. “fn
algunas épocas, quedan las colonias despobladas”. (Aufgang y Manzanal, 1977).

En definitiva, el proyecto intento, a partir de su intervencion, operar un conjunto de
modificaciones, no solo en los tipos de tenencia y patrones de concentracion de la tierra
- y por ende en la estructura agraria local- sino también en las pautas socio-productivas
de los pobladores. La escasa atencion prestada a las estrategias preexistentes puede ser
util para explicar el porqué de la mayoria de los fracasos encontrados en la etapa de la
implementacion del proyecto. Pero veamos cuéal es el saldo de la experiencia del
Proyecto del Rio Dulce.

2.1.1.1.4. Los Resultados mis visibles

A partir de la intervencion del proyecto se expande notoriamente el area irrigada, se
aumenta la produccién y se fomenta la colonizacion de nuevas tierras. Para dar cuenta
del escenario resultante nos referiremos nuevamente a la Colonia El Simbolar pues ella
es el resultado mas visible de la accion del proyecto del Rio Dulce.

Producto de la iniciativa de colonizacion estatal, la colonia presenta una estructura
agraria internamente diferenciada. En la localidad se dieron procesos de movilidad
materializados en trayectorias hacia la capitalizacion o hacia un creciente deterioro de la
capacidad productiva de ciertas explotaciones. El modelo productivo que se consolida
es mucho mas intensivo que el original y se articuld alrededor de la horticultura. Se
asemeja a un modelo capitalista clasico con concentracion de la tierra y uso de fuerza de
trabajo asalariada. (Neiman, G ; 1983; 1989). Otros trabajos (Aufgang, 1.. y Manzanal,
M.;1977) enfatizan en los cambios estructurales operados, como asi también se sefiala
la presencia de estratos o tipos de colonos que no estaban previstos en el programa de

colonizacién que se habia impuesto (Paz, R.;1993 ). ’

Datos de principios de los 80 muestran como ‘“la proyectada desaparicion de los
- predios de menos de 5 has se convierte en un aumento de los existentes y que los
mayores de 50 has que se esperaba reducir del 47% en 1965 a solo un 6%, en 1982
suman un 49%". (Foguelman, D.; 1985).

En cuanto al manejo de los recursos, se evidencia por esta época un marcado deterioro
de los suelos por problemas de salinizacion y de drenaje, los que llevan al abandono de
los predios.

A mediados de los 80 el proyecto pierde centralidad y dinamismo. Se desencadenan
fuerzas opositoras a esta experiencia que ya se habia transformado profundamente,
desvirtuandose la orientacion de la iniciativa inicial. Sus objetivos dejan de ser
pioritarios y se interrumpen los aportes técnicos, financieros y crediticios y el
mantenimiento de las obras hasta aqui desarrolladas. La CRD, cada vez mas, va
perdiendo poder decisorio y econdomico y con ello la ingerencia que una vez tuvo, alla
por los aiios 60.



2.1.1.2. LA MODALIDAD DE INTERVENCION EN LOS ANOS 60 Y 70*

2.1.1.2.1. La concepciéon del desarrollo en los 60

Detras de la concepcion del desarrollo imperante en las décadas de los 60 y 70 se
encuentran implicitos ciertos supuestos epistemoldgicos que coinciden con aquellos
aportados por las corrientes de pensamiento que hegemonizaban la produccion en el
campo de la teoria social.

El estructuralismo -en auge por aquellos afios- enfatizaba en las limitaciones que las
estructuras imprimen a las acciones de los sujetos y jerarquizaban las determinaciones
sociales de las acciones individuales. Si bien era posible intervenir — porque de eso se
trataba la politica de desarrollo- dicha intervencion debia imprimir transformaciones
estructurales motorizando procesos de cambio social a gran escala. Si se garantizaba el
cambio de las condiciones estructurales, los procesos sociales se desencadenarian en
forma mecanica, sin participacion de los sujetos involucrados, porque las estructuras -en
particular las econdémicas- funcionaban como determinantes en ultima instancia.

‘Concordante con estos supuestos, el marco conceptual que guiaba las intervenciones en
el campo del desarrollo social por esos afios jerarquizaba el nivel macrosocial como el
principal ambito sobre el cual operar, apuntaba a aportar soluciones tecnoldgicas
capital-intensivas porque se las consideraba como las principales promotoras del
desarrollo econdémico y, partia de la posibilidad de replicar modelos estandarizados en
diversos contextos locales. En esta concepcion el desarrollo era visto como un proceso
externo a las comunidades y sostenido por planificaciones centralizadas de caracter
técnico.

El Estado, entendido como un agente interventor, era el principal promotor del
desarrollo social y el unico agente con capacidad como para revertir procesos
estructurales. En tal sentido, dentro de este marco conceptual los actores de la sociedad
civil —que muchas veces eran pensados como actores de clase- solo podian intervenir
con éxito en la medida en que ocuparan y colonizaran determinados sectores claves del
aparato estatal.

Este rol modernizador de Estado derivaba de paradigmas en auge en los afios 50. El
agente estatal debia introyectar impulsos economicos, sociales y culturales para la
modernizacion, debia proveer de innovaciones técnicas a los efectos de disipar las
resistencias al cambio.

En los afios 60, la concepcion del Estado “desarrollista” —imbuido por enfoques de
cufio cepalino- lo plantea como una instancia técnica neutral, que debia ejecutar los
imperativos objetivos del desarrollo. Se partia entonces de un diagnostico ingenieril de
la politica evidencidndose una confianza en la planificacion en tanto que mecanismo
orientador de los caminos que llevarian a dicho desarrollo, el que no dependia de los
cursos de accion que pudieran tomar los actores sociales de la sociedad civil (Garcia
Delgado, D. ; 1994).

* Para una mejor comprension de los ejes que se toman para caracterizar esta modalidad de intervencion.
nos remitimos al esquema conceptual presentado en el punto 1.3 del capitulo ] de esta tesis.



Esta concepcion del cambio social planificado que imperaba en los 60 acompafié a un
conjunto de intervenciones sobre las regiones rurales de varios paises de América
Latina, las cuales persiguieron distintos objetivos porque partian de diferentes modelos
de desarrollo agrario.

En la Argentina, el desarrollo rural fue objeto de una menor atencion. Los altos indices
de urbanizacion, el temprano desarrollo industrial y la relativamente escasa presencia de
significativos sectores campesinos determinaron que estas politicas tuvieran una
importancia mucho menor que en el resto de los paises de la region.

No obstante, las acciones que se emprendieron en areas rurales, como las del caso de la
Corporacion del Rio Dulce en Santiago del Estero, adscribieron a modelos que
encontraron sustento en las tendencias tedricas e ideologicas imperantes en aquellos
afios.

El tipo de conceptualizacion del desarrollo subyacente en la modalidad de intervencion
que dio origen al proyecto del Rio Dulce se asocia con estos planteamientos
prevalecientes en los afios 60 y 70.

Por esos afios, circularon en los ambitos académicos y técnicos dos vertientes
explicativas acerca de los procesos econdomicos agrarios’ . En los 60 predomina la
interpretacion “‘estructural”, segun la cual la tenencia y distribucion de la tierra es un
obstaculo estructural al desarrollo. Este enfoque, también llamado modelo Cepalino,
encontro sustento en las teorizaciones sobre la dualidad latifundio/ minifundio en
Ameérica Latina. En él, los problemas de crecimiento de la produccion se asocian a las
caracteristicas de la estructura social rural y, particularmente a la estructura de Ja
propiedad de la tierra. Si ésta era la causa del problema agrario la politica a seguir no
podia ser otra que la de Reforma Agraria. Diversas experiencias de reforma agraria que
tuvieron lugar en Ameérica Latina se originan en esta vertiente explicativa.

La segunda interpretacion sobre los procesos agrarios es la “neoclasica”. En auge
durante los afios 60 y 70, este enfoque se destaca por el papel central que se le da a los
estimulos econdmicos en el desarrollo. En este caso, el modelo de desarrollo agrario
debera tender a una creciente modernizacion de los sectores tradicionales o atrasados de
la economia. Los proyectos de Desarrollo Rural Integral (DRI) aplicados en América
Latina respondieron, mayoritariamente, a esta vertiente explicativa.

* Muchos de los supuestos subyacentes en estas interpretaciones se conjugaron en el
modelo de desarrollo agrario implicito en el Proyecto del Rio Dulce. Por un lado,
reaparece la concepcion de la estructura de la tenencia de la tierra como traba para el
desarrollo, propia de la vertiente estructural, pero también manifiesta supuestos de la
vision neoclasica, como la necesidad de modernizar procesos productivos y, la
estrategia de integralidad, propia de los programas DRI

Esta particular conjuncion se debe, en parte a que en esas dos décadas convergen
distintas concepciones sobre el desarrollo rural que dan origen a tres politicas
estratégicas: las de “desarrollo de la comunidad” (desde 1950 hasta mediados de los

% Como en otras ocasiones (véase capitulo 1), utilizamos la sistematizacion y tipologizacion realizada por
Astori, D. (1981).



60), las de Reforma Agraria (desde los 60 hasta mediados de los 70) y la de Desarrollo
Rural Integral (desde mediados de los 60 hasta la década del 80).

En nuestro caso, el proyecto del Rio Dulce, diagnostica que la estructura minifundiaria
de tenencia de la tierra predominante en la zona era el principal obstaculo para el
desarrollo regional. En tal sentido, la intervencién se orientaba a remover las
limitaciones que impedian el acceso a ese recurso -y al agua- asi como a modificar la
inequitativa distribucion de los mismos. Los supuestos adoptados sostenian que de esta .
deficiencia fundamental se derivaban los otros problemas que fueran detectados: baja
productividad, escasos ingresos, problemas de cbmercializacion, necesidades
insatisfechas, inadecuada calidad de vida, y demas.

El enfoque sostenia que en la medida en que se brindaban recursos (tierra, agua, capital,
tecnologia, mano de obra) en cantidad y calidad suficientes, la causa que explicaba el
atraso del area seria superada. Pero para ello se debia operar sobre la estructura agraria.
facilitando el acceso a dichos recursos: Con los planes de colonizacion, de rehabilitacion
de tierras y de puesta en disponibilidad publica de las unidades productivas de mayor
tamafio se aseguraba el acceso a la tierra para la mayoria de los pobladores. Con las
obras de riego e infraestructura se les brindaba disponibilidad de agua para llevar
adelante la actividad productiva. A su vez, se facilitaba el acceso a los otros factores
necesarios para desarrollar eficientemente esta actividad (crédito, tecnologia, canales de
- comercializacion, caminos, mercados).

En este sentido, y como adelantaramos, de ia formulacion del proyecto surge que el
modelo de desarrollo agrario implicito coincidia, en parte, con ciertos planteos
derivados de los marcos conceptuales aportados por la politica de cooperacion
internacional conocida como Alianza para el Progreso que se implementa en la década
del 60. Un ejemplo de ello es la necesidad de plantear reformas estructurales al régimen
de tenencia de la tierra, con el fin de modificar la estructura social que estrangulaba las
posibilidades del desarrollo provincial.

Del esquema general que impulso las politicas de Reforma Agraria en otros paises de la
region se rescataba: 1) la intension de ampliar la frontera agricola a partir de la puesta
en produccion de tierras antes ociosas y, 2) la preminencia de unidades familiares como
tipos “ideales” que reemplazarian a las grandes explotaciones.

El modelo sostenia que era posible — y deseable- lograr, mediante un proceso inducido,
la modernizacion econémica de la zona. Dicho modelo implicito tenia como objetivo
fundamental, la formacion de un estrato de productores familiares capitalizados, lo cual
consistia para la sociedad agraria en Santiago, “un componente novedoso y conflictivo a
la vez” (Neiman, G.; 1989). Esta “farmerizacion” de la estructura agraria local iba a
terminar con los problemas asociados con el minifundio.

Algunos datos nos permiten comparar la estructura agraria “inicial” con aquella en la
que cristalizaria el modelo de desarrollo que se intentaba introducir y, ver cémo las
transformaciones operadas iban a eliminar tanto el minifundio como las explotaciones
mayores y a consolidar un sector de medianos propietarios cuyas explotaciones se
triplicarian.



ESTRUCTURA PLANIFICADA

Estratos ESTRUCTURA INICIAL
Explotaciones. |Cant. de has. | Explotaciones | Cant.de has.

0 a S has. 39% 7% 0% 0%

5 a 10 has 26 % 10% 31% 17%

10 a 20 has. 19% 17% 57% 56%

20 a 50 has 10% 19% 10% 20%

50 a 100 has. 3% 12% 1% 6%

Mas de 100has. 2% 35% 0% 0%

Totales 100 100 100 100

Fuente: Agua y Energia Eléctrica: “Proyecto del Rio Dulce, riego y drenaje”. Gestion
ante el BID, 1965. (Tomado de Aufgang, L. y Manzanal, M.; 1977).

Multiples estudios de los procesos del area de riego (Neiman, G., 1989; Paz, R, 1993,
Forni,F. y Benencia, R., 1991) coinciden en sefialar que el proposito basico del proyecto
era formar una capa homogénea de unidades familiares de produccion autosuficientes,
un estrato de productores capitalizados. Estos trabajos que analizaron la experiencia con
posterioridad sostienen que, partiendo de la modernizacion de campesinos, el proyecto
del Rio Dulce intentaba consolidar la via “farmer”, afianzando procesos de acumulacion
en las unidades de los colonos®'.

No obstante, y al igual que en muchas de las experiencias de Reforma Agraria, en
nuestro caso no se encontraban suficientemente clarificados los caminos para llegar al
tipo de estructura agraria deseada, es decir la via o modelo de desarrollo a priorizar.
(Grupo Esquel; 1989).

Partiendo de una ‘determinada concepcion del desarrollo se pretendia crear
exogenamente un sector social hasta ese momento inexistente, el que seria capaz de
generar la modernizacion del area a partir de la incorporacion de recursos -
institucionales, econémicos, tecnologicos y sobre todo, culturales- externos al mundo
rural.

En tal sentido, es necesario destacar que el modelo suponia la ausencia de un sujeto
social con capacidad empresaria que propulsara el desarrollo. Es decir, dentro de la
estructura social santiaguefia no existia el “sujeto del desarrollo” (Aufgang, L. y
Manzanal, M.; 1977), éste debia ser creado a partir de la accion estatal. Es el Estado el
que, a través de su intervencion, movilizaba recursos economicos (crédito),
organizacionales (cooperativa) y culturales (educacion, alfabetizacion) para fomentar el
surgimiento, fortalecimiento y consolidacion de este sector social.

De esto se desprende que detras del proyecto hay una determinada concepcion sobre la
“vinculacion entre lo social y lo politico, por medio de la cual el Estado asume el rol de
agente modernizador, su sola accion interventora puede motorizar procesos sociales de
envergadura, independientemente de la dinamica de la sociedad civil local.

Asi como el modelo de desarrollo que persiguio la experiencia de la Corporacion de Rio
Dulce incorpor6 principios propios de los esquemas propulsores de Reformas Agrarias
en el continente, también tomo elementos de otra politica estratégica que surge a

1 : . . [ . .
3! De ser asi, se estaban abandonando otras alternativas posibles de tambio planificado, como aquella que
se centra en Ja consolidacion de sectores campesinos. Como veremos en los proximos apartados, la “via
campesina” serd la elegida en la década siguiente por la intervencion de las ONGS




mediados de los 60 y que extiende su influencia a la década siguiente: los proyectos de
Desarrollo Rural Integral (DRI).

Estas politicas, que encuentran sustentos en vertientes explicativas neoclasicas, parten
de un enfoque mas productivista y, a diferencia de las anteriores, ya no proponen
cambios sustanciales en el régimen de tenencia de la tierra sino la necesidad de dotar a
las poblaciones rurales de un conjunto amplio de servicios. No obstante, el enfoque
integrado suponia incluir en los proyectos ligados a la realizacion de grandes obras de
infraestructura otros componentes de contenido social (vivienda, educacion, salud). El
supuesto subyacente en la estrategia de los DRI -y que se adopta en el proyecto del Rio
Dulce- sostenia que el enfoque integral era adecuado para atacar los problemas de la
pobreza rural y elevar los ingresos de los pequefios productores objetos de las politicas.

Vinculado a lo anterior, otro aspecto a considerar para dar cuenta del modelo de
desarrollo agrario subyacente son los criterios para definir la poblacion objeto de las
intervenciones. Detras de esta eleccion se ocultan determinaciones conceptuales acerca
de cudles son los sujetos de politica estatal, quiénes son los sectores rurales que
necesitan de la intervencion del Estado para modificar su situacion actual y, por ende,
quienes son los que deben estar excluidos de los efectos distributivos derivados de toda
accion estatal.

En el caso analizado se observa que los “minifundistas” fueron considerados como los
destinatarios prioritarios de los programas de colonizacion de la CRD. Es decir que el
criterio de seleccion paso fundamentalmente por la cantidad de hectareas que los
beneficiarios elegibles controlaban - siempre menos de 10 has- y por el régimen de
tenencia de la tierra - ser ocupantes o tenedores precarios-. Esto suponia que no todos
los pobladores de la zona serian universalmente beneficiados. Por el contrario, el
enfoque general de la modalidad de intervencion preveia como adecuada una accion no
universalista sino “focalizada” en un sector poblacional determinado y elegido a priori.

En la concepcidn del modelo se sostenia que el solo acceso a los recursos era necesario
para dinamizar un proceso de modernizacion del area y de transformacion de los
“minifundistas” en productores rentables. En tal sentido, otras “caracteristicas” de los
pobladores de la zona - migrantes, trabajo extrapredial, complementacion de ingresos
con autoconsumo- propias de economias de subsistencia fueron oscurecidas. No se
analizaron las estrategias ocupacionales, ni de ingresos|familiares porque la forma en
que se construian estos arreglos no era relevante desde el punto de vista del modelo.

Asimismo, los requisitos impuestos a los beneficiarios impulsaban el tipo de productor
que se perseguia con el modelo. Este seria un productor basicamente familiar, dedicado
exclusiva y directamente a las actividades prediales que, al momento de ser elegido, no
contara con niveles importantes de mecanizacion pero que si pudiera garantizar una
dotacion suficiente de mano de obra familiar.

En igual sentido, de los requisitos para la adjudicacion de tierras y de los futuros
beneficios a obtener al involucrarse en el proyecto, se deriva el tipo de estructura agraria
a alcanzar. Al adjudicarse solo una unidad economica®” -estipulada en 25 hectareas- por

?2 Se entiende por unidad econémica a determinada dotacion de recursos (tierra, trabajo y capital) que
permite obtener ingresos que retribuyan el trabajo aplicado a la explotacion y una rentabilidad que -al
menos- garantice la amortizacion del capital.
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familia, se inhibian explicitamente procesos de concentracion de la tierra y se
fomentaba una estructura mas bien homogénea compuesta mayoritariamente por
productores familiares medianos. Esto se reforzaba con la exclusion de los beneficios
del proyecto de los productores de mas de 50 hectareas.

Por otro lado, de las previsiones sobre la poblacion que seria afectada por el proyecto
surgen los cambios en la estructura agraria que se iba a operar. Asi, se suponia
“transformar” 'a “familias de agricultores” pero también a sectores de asalariados
agricolas. No obstante, las formas bajo las que o las condiciones en las cuales se
producirian los cambios de estrato para ambos tipos sociales agrarios no fueron
explicitadas, por lo menos en la documentacion revisada. Esto indica que no hubo
previsiones acerca de las trayectorias por las que los sujetos sociales podian atravesar.
Mas bien se supuso que, frente a la inclusion externa de ciertos factores, los cambios se
producirian de manera mas o menos mecanica, sin importar ¢l punto de partida del que
comenzara la “farmerizacion” buscada. Estas suposiciones se derivan del marco
conceptual que oriento la intervencion.

Como se planted en la presentacion del caso, los cambios que posteriormente sufre el
perfil del potencial beneficiario, no sélo delimitan una serie de etapas por las que pasa el
proyecto, sino que también cuestionan y modifican algunos ejes del enfoque general que
sostenia la modalidad de intervencion en el momento en que fuera formulada.

En definitiva, el marco conceptual que constituia la base de la modalidad de
intervencion proponia la modernizacion de los campesinos para incluirlos en un modelo
de desarrollo capitalista en donde primara la l6gica de la economia de mercado como Ja
principal asignadora de los recursos. Sin embargo, algunos autores sefialan que, en el
caso del Proyecto del Rio Dulce, y aunque “e/ modelo reconocia en el minifundio al
obstaculo principal de todo intento de mejoramiento tecnologico, la redistribucion de la
tierra y el agua no se encaran, ni siquiera cuando fire una condicion impuesta por el
BID, en la época en que se veia en la estructura de tenencia de la tierra una limitante
basica de todo posible desarrollo agrario™ (Foguelman, D.; 1988).



2.1.1.2.2. El planteamiento metodolégico derivado

Esta concepcion del desarrollo se traducia en cierto planteamiento metodologico por
medio del cual tomaban forma las intervenciones estatales. Profundamente vinculado
con el enfoque conceptual, dicho planteamiento fundamenta y acompaiia la realizacion
de las acciones efectuadas, contiene determinada perspectiva técnica que anima las
lineas de trabajo seguidas; hace referencia a los instrumentos y técnicas implementadas
asi como también consolida ciertos mecanismos propios del modelo de accion de los
programas y proyectos.

En nuestro caso nos interesa particularmente dar cuenta de como la propuesta
metodoldgica que inspird a las acciones del proyecto del Rio Dulce facilito o, por el
contrario inhibié cierto grado de participacion de los beneficiarios, si promovid la
autonomia de estos y posibilitdé que los mismos se “apropiaran” del proyecto y si
fomento la organizacion de la comunidad local y de qué manera lo hizo.

Estos son las cuestiones en las que centramos nuestra caracterizacion de la modalidad
de intervencion. Elegimos efectuarla en funcion de tales aspectos porque consideramos
que dan cuenta de las relaciones posibles entre el Estado y la sociedad civil local en la
generacion de politicas publicas como las corporizadas en el caso de este proyecto, tema
central en este estudio.

En este sentido, los “componentes” de los programas y proyectos implementados y las
acciones planificadas van conformando ciertas lineas de trabajo que se jerarquizaron
por esos afnos.

Partiendo del analisis del caso se observa como las lineas de trabajo seguidas recogen
mas bien la impronta del enfoque integral sobre el desarrollo rural que acompaiio a los
proyectos DRI. Esta integralidad se expresaba en la incorporacion de una gama variada
de actividades en la formulacion de los proyectos: grandes obras hidraulicas, re-
asentamiento de pobladores y colonizacion, acceso al crédito, transferencia de paquetes
tecnoldgicos, acciones de investigacion y extension rural, capacitacion, actividades
productivas orientadas al mercado, actividades de comercializacion, dotacion de
infraestructura vial y de servicios, transporte, educacion y salud. Si bien el eje estaba
puesto en la construccion de grandes obras de infraestructura —como las obras de riego-
éstas debian complementarse con una diversidad de componentes vinculados tanto a la
produccion agropecuaria como también a los servicios productivos y no productivos
(electrificacion rural, caminos, postas sanitarias, escuelas, viviendas).

De todas maneras, y a pesar de la perspectiva integral, los elementos de caracter
productivo fueron los mas priorizados en la propuesta del proyecto del Rio Dulce.
Segun algunos autores (Foguelman, D.; 1985) ésta partio de un esquema economico
“productivista”, en el que la promocion oficial intentaba hacer jugar a las agroindustrias
algun rol en el desarrollo regional. Sus acciones se centraban en la construccion de
obras de riego y en facilitar tanto tierra como infraestructura fisica y el acceso al crédito
y a la asistencia técnica para dinamizar la produccion agricola en la zona del proyecto.

En virtud del planteamiento metodoldgico seguido, dichos componentes y actividades
fueron ejecutados a partir de una bateria de instrumentos y técnicas especificas.
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En primer término cabe aclarar que, a pesar de los sofisticados métodos econdémicos con
los que se disefiaban las propuestas por aquellos afios —calculos de Tasas Internas de
Retorno (TIR)”, estudios de factibilidad, etc.- las metodologias de intervencion en sus
aspectos mas instrumentales no fueron suficientemente explicitadas.

No obstante, de la propia concepcion del desarrollo imperante por aquellos afios se
puede inferir que no era habitual la utilizacion de técnicas participativas. En el caso de
la Corporacion del Rio Dulce, tanto la formulacion del proyecto como su puesta en
marcha estuvieron integra y exclusivamente a cargo de los organismos técnicos y
administrativos de ejecucion.

El planteamiento metodolégico sostenia que la experiencia podia efectuarse sin
necesidad de que los beneficiarios intervinieran en la misma, siendo solamente
destinatarios de los beneficios proyectados, supervisados, y administrados por los
organismos técnicos que participaban del macro emprendimiento. Por ello no se apelo a
la participacion de la comunidad afectada.

Otras alternativas metodologicas ponen de manifiesto que esta opcion excluyo a Jos
beneficiarios y no permitio la posible integracion de las distintas logicas -técnicas y
“campesinas”~ que podian conjugarse en la construccion de la intervencion.

Por el contrario, la perspectiva técnica delimitd un estilo de intervencion en el que se
suponia que la accion estatal, racional, planificada y sistematica era un factor necesario
y suficiente para motorizar los cambios buscados. | Dicha perspectiva parte de
interpretar a los beneficiarios como “poblacion-objeto” en el sentido mas literal de la
expresion, esto es como elementos moldeables a partir de actuaciones técnicas externas
mas o menos adecuadas. '

A modo de ejemplo, podemos decir que la definiciéon e identificacion de los
beneficiarios potenciales, no surgio de una elaboracion metodologica que partiera de la
realizacion de estudios especificos centrados en la importancia relativa de los actores
sociales involucrados sino que mas bien se trabajo con definiciones rigidas como la que
surge de la imagen del “minifundista” en tanto destinatario potencial del proyecto. La
logica v dinamica propias de los sujetos sociales es soslayada en pos de una
planificacion omnicomprensiva y excluyente.

La concepcion tecnicista de los proyectos determiné un modelo en el que las acciones
emanaran de criterios técnicos y donde la planificacion y la programacion eran los
principales instrumentos metodologicos. Planificando y coordinando actividades los
cambios proyectados estarian asegurados.

En el caso del Rio Dulce, dicha planificacion no solo era el eje central de la realizacion
de las tareas y obras. También se planifico la futura organizacion de la actividad
economica y por ende, de la vida en las futuras colonias. l.a conformacion espacial de
las colonias, los servicios sociales con los que contarian, el tamafio de los predios, las
actividades productivas a realizarse, las modalidades de trabajo, el tipo y el manejo de
los cultivos, las técnicas de uso del agua de riego, las modalidades de comercializacion,

> Muy simplificadamente, s trata de una metodologia que permite analizar la rentabilidad de un proyecto
valorizando todos los factores de la produccion.



incluso las vias para la transformacion y envasado de los productos, fueron todos
objetos de minuciosas planificaciones.

Por otro lado, y si bien entre los objetivos del proyecto del Rio Dulce se encontraba la
creacion de cooperativas agricolas, las actividades de asistencia técnica y de
capacitacion no se orientaron a la promocion de grupos de beneficiarios. El trabajo
grupal no fue considerado como un instrumento metodologico valido y tampoco se
efectian acciones de capacitacion de cuadros dirigenciales.

Por ultimo, la transferencia tecnologica -en tanto que componente principal de la
metodologia de intervencion- se asentd en la introduccion de paquetes tecnologicos
modernos mas que en el uso de tecnologias tradicionales. La evaluacion de la puesta en
marcha de esta opcion en otros casos, que seguian los principios aportados por los
proyectos DRI, demostro que la tecnologia asi elaborada no se adecuaba a los pequeiios
productores de paises latinoamericanos. (Grupo Esquel;, 1989).

Como dijimos, la propuesta metodologica de la intervencion requirio de la realizacion
de estudios de factibilidad, elaborados con sofisticados métodos de medicion y
evaluacion, lo que manifiesta la complejidad técnica de la metodologia planteada. No
obstante, este excesivo tecnicismo dejo de lado otras variables intervinientes, -
fundamentalmente de naturaleza politica y socio-cultural- que produjeron sus efectos en
la etapa de implementacion y cuya desatencion permite explicar muchos de los
desajustes que tuvieron lugar en la marcha del proyecto.

Siguiendo con el analisis de la modalidad de intervencion que prevalecio en las décadas
de los 60 y 70 vemos como, de su planteamiento metodologico, emana un particular
modelo de accion. Por dicho modelo se entiende a una particular forma de intervenir
sobre la poblacion objeto de la politica publica, el que corresponde al nivel de las
practicas sociales. Si bien responde a un modelo tedrico o ideoldgico, es en la accion
cotidiana en donde debe ser evaluado y caracterizado.

Asi, las agencias estatales involucradas en los proyectos pueden desarrollar un modelo
de accion que tienda hacia posturas “asistencialistas” o, por el contrario sus acciones
pueden orientarse hacia el “desarrollo”. En los afios 60 y 70 la politica publica dirigida
a sectores de la poblacion rural se entendido en el marco del desarrollo agricola y
economico y ésta opcion estratégica se refleja en el modelo de accion emanado de las
experiencias de los DRI en América Latina.

No obstante, la concepcion tecnicista que imbuia a las experiencias de politica de
aquellos afios resulto en la construccion de relaciones asimétricas y paternalistas con los
beneficiarios, en donde no se respetaron ni los “saberes” propios del mundo de vida de
estos, ni sus practicas, ni sus “tiempos”, y en donde prevalece la logica técnica de los
“expertos”.,

En el caso del proyecto del Rio Dulce, y derivado de su esquema conceptual, se
sostenia la idea de que era posible -y deseable- cambiar ciertas actitudes de los
pobladores para embarcarlos en un proceso de modernizacion agricola. Para la difusion
y transferencia de esta “nueva cultura productiva’ (Neiman, G.; 1989) se utiliza un
enfoque metodolégico que partia Gnicamente de las decisiones de los “expertos”. El
proceso de cambio actitudinal buscado no incluia reflexiones e intercambios con la
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propia comunidad, no tendia a construir espacios de discusion e interaccion entre
técnicos y beneficiarios. Con ello, se reforzaba el caricter de “objeto” de los
beneficiarios. '

En definitiva, el modelo de accion encontré sustento en la idea de la superioridad de los
criterios técnicos, en el trabajo a escala macro social, por lo que devino en un estilo de
tipo “paternalista” y ‘“cientificista” que poco se ocupaba de revalorizar los saberes
populares y locales.

Asimismo revela que la intervencién se relaciond con los “beneficiarios” a partir de
ciertas practicas que muchas veces fueron “verticales”, configurando un estilo que hacia
valer el poder emanado del Estado para lograr los objetivos de cambio buscados de
manera compulsiva. o '

A modo de ejemplo, apelamos a los recuerdos de los participantes de una de las
acciones que se ejecutaron en el marco del proyecto del Rio Dulce: el éxodo de la
poblacion de “Villa Rio Hondo” que fue sepultada bajo las aguas del dique frontal.

“Las promesas fueron muchas y los cumplimientos pocos [...] Nadie aceptaba el
cambio de la noche a la mafiana, a tal punto que un grupo de familias se mudo
en marzo, otras en julio y el resto en setiembre de 1966, cuando la Corporacion
anuncio que era el ultimo plazo porque las aguas comenzarian a llenar la presa
[...] El nuevo barrio no era ni moderno ni comodo. Nos dieron por vivienda
unaos galpones con techos de chapas de zinc donde era imposible vivir [...] Nos
engafiaron, después nos construyeron lds casas de material. A todas las tuvimos
que rearmar y ampliar para vivir dignamente [... [ I'uimos los primeros en Hegar
a la nueva villa, todo el mundo se resistia a abandonar el pueblo, recuerdo los
llantos, la tristeza de la gente..” (Entrevista a Juan Gregorio Soria, ex poblador
de Villa Rio Hondo. Publicado en La Gaceta, en Junio de 1988, al cumplirse 32
afios de los hechos).

Siguiendo con la caracterizacion del modelo de accion implementado nos ocupamos a
-continuacion de la vinculacion entre dicho modelo y tres cuestiones que son centrales
para este estudio: la posibilidad de la participacion de los beneficiarios en el proyecto,
su nivel de autonomia y “apropiacion” de las -actividades que los involucraban vy, la
promocion de procesos de organizacion en la comunidad local. Lo que definiremos es
como el planteamiento metodologico, que venimos de caracterizar, puede influir en los
procesos sociales que estas tres dimensiones suponen en el plano de la sociedad civil.

.El modelo de accion permitia la participacion de los beneficiarios?

Quienes evaluaron las experiencias resultantes luego de la aplicacion de los proyectos
DRI en diversos paises de la region (Grupo Esquel, 1989) coinciden en sefialar que
“los representantes de los beneficiarios en los Comités de los proyectos solian tener
poca influencia en relacion con la complejidad de las técnicas que se adoptaban’.
Consideraciones similares podrian hacerse para el caso de la Corporacion del Rio
Dulce.

Como hemos expuesto, su propuesta metodologica no partia de esquemas
participativos. En este sentido, la sociedad local era mas bien concebida como mera



receptora de las acciones estatales. Y con este supuesto -derivado de la propia
concepcion estatista del desarrollo- se opero sobre los beneficiarios. Como bien
sefialaran Aufgang L. y Manzanal M. (1977) “los nuevos componentes de la
planificacion hablan de voluntad politica, procesos dinamicos de planificacion que
incluyan la retroalimentacion, sistemas extensivos de educacion, participacion de los
agricultores en el proceso de planificacion y administracion del agua, de la necesidad
de no imponer externamente métodos de trabajo por parte del Lstado, en definitiva, que
los beneficiarios no sean receptores sino participantes activos de los procesos que los
involucran [...] La Corporacion del rio Dulce no cumplio ninguna de estas exigencias .

No obstante, en su formulacion original se contemplaban ciertos mecanismos de
participacion de la poblacion afectada por el proyecto. En tal sentido, en la legislacion
de creacion se estipula que la Corporacién del Rio Dulce (CRD) seria administrada por
un Directorio compuesto por 7 miembros: “el presidente y tres directores designados
por el Poder Ejecutivo provincial, un representante del Banco de la provincia y dos
representantes de los productores agrarios de la jurisdiccion de la CRD” (Ley
3363/66).

Estos representantes de los beneficiarios serian elegidos en forma directa por el
conjunto de los regantes, segun ciertos requisitos entre los que se encuentra la residencia
en la zona, la condicion de agricultor con derecho a riego, el pago de los servicios de
irrigacion y colonizacion o de otros prestados por la CRD.

Seguramente que la situacion de minoria en la que se encontrarian estos representantes
de los beneficiarios podia convertirse en una limitante de su efectiva participacion y, por
ende, convertirla en un acto meramente formal. En los afios posteriores (entre 1967 y
1972, bajo el gobierno de facto autodenominado de la Revolucion Argentina) los
mecanismos para la eleccion se modifican: se deja de lado la eleccion directa y se
estipula que los “representantes de los productores seran designados por las
cooperativas agropecuarias en funcionamiento en el area de jurisdiccion de la CRD .
Esta situacion agrego un nuevo elemento que dificulto la participacion.

La posterior marcha del proyecto parece indicar que tal participacion de los productores,
o nunca se produjo o fue muy restringida. Esta falta de participacion en espacios
decisorios del proyecto puede ser una consecuencia del planteamiento metodologico
que guio la intervencion. Pero esto s6lo lo explica en parte.

En la zona no existian, con anterioridad al proyecto, experiencias significativas de
participacion en procesos colectivos por parte de los pobladores. De hecho, los estudios
previos efectuados manifiestan escasos niveles de participacion y organizacién social.
Tal como se consigna en uno de ellos, “solo hay un 15% que participa en el club
deportivo y en la cooperadora escolar. El 98% no es socio de ninguna cooperativa”
(Informe Socio-Econémico. Dpto. Banda. CRD, 1966).

Cabe destacar que la difusion del cooperativismo era muy acotada en la zona. Por
ejemplo, en el Dpto. Banda, solo existia la cooperativa algodonera de la Banda y la de
Agricultores Unidos de Clodomira, pero esta ultima ya practicamente no funcionaba en
la época en que se desarrolla el proyecto.



Evidentemente la sociedad civil local presentaba un escaso desarrollo en términos de
densidad de asociaciones comunitarias y de experiencias colectivas®*. Por ello es que la
participacion de los beneficiarios solo podia producirse si, en la propuesta metodoldgica
de la intervencion, se incluian acciones especificamente orientadas en tal sentido. Si
estos esfuerzos no se desarrollaban, por ejemplo a través de la promocion de dirigentes
locales y del fortalecimiento comunitario, el grado de participacion de los beneficiarios

tenderia a ser muy bajo. Esto parece ser lo que efectivamente ocurrié con el proyecto
del Rio Dulce.

De esta situacion hablan la escasa injerencia de la poblacion involucrada en la
formulacion y ejecucion de las actividades, los problemas para el asentamiento de
colonos en los predios, la inexistencia de una gestion compartida del manejo de Ia
cuenca hidrica, las reticencias para acatar la forma de organizacion de las colonias que
proponia la CRD, y demas dificultades que fueron apareciendo en la marcha del
proyecto. ‘

El escaso grado de participacion se vincula fuertemente con la autonomia de los
beneficiarios y con la imposibilidad de generar procesos de “apropiacion” de la
experiencia por parte de los sujetos involucrados en la misma.

;El modelo de accion permitid la autonomia de los beneficiarios y facilito la
“apropiacion” del proyecto?

Con esta dimension nos referimos a la posibilidad que tiene la poblacion afectada por
una intervencion de involucrase en la misma, aportando sus necesidades, decisiones y
puntos de vista de manera tal que no se encuentren en una situacion de excesiva
dependencia frente a factores externos. Un mayor involucramiento en las acciones
facilitara que los beneficiarios asuman como propia la experiencia y puedan generar
mecanismos de “apropiacion”.

Con relacion a ello, los paradigmas teoricos y metodologicos que guiaron las
experiencias en torno al desarrollo rural en las décadas de los 60 y 70 no hicieron eje en
esta cuestion ya que en la accion de los sujetos no estaba la clave del éxito de Ia
intervencion sino en la eficaz direccion de los procesos por parte del agente estatal. Ya
desde la concepcion de la politica las posibilidades para la acciéon auténoma de los
beneficiarios se encontraba comprometida.

En el caso bajo estudio se observa como desde las primeras formulaciones se le imprime
a la CRD un papel excluyente y protagonico que amenazaba la autonomia de los
potenciales beneficiarios. “La CRD vigilara la explotacion de los predios(...) en razon
de lo cudl queda autorizada a impartir instrucciones de cardcter técnico agronomico y
de uso general a los adjudicatarios o propietarios”. (Decreto reglamentario 659/66).
“Vigilar” e “impartir” son acciones que hablan de la concentracion de poder en manos
de la CRD. Esta impronta se fue confirmando con las acciones posteriores del proyecto,
socavando las posibilidades de considerarlo como una experiencia relativamente
autéonoma por parte de los beneficiarios.

3% Estos temas seran retomados en el punto 2.2.1, cuando presentemos el escenario social y los actores
sociales operantes en Santiago del Estero durante estas décadas bajo estudio.



A modo de ejemplo, podemos referirnos a Jos problemas suscitados en torno a la
colonizacion de la mas importante iniciativa de asentamiento de pobladores realizada en
el marco del proyecto: ia colonia El Simbolar.

Como indicaramos, el ritmo de asentamiento de colonos fue inicialmente muy bajo.
Estudios sobre el proceso de colonizacion (Neiman, G., 1983) interpretan que las
causas de esta situacion se deben, entre otras cosas, a las reticencias de los colonos a
acatar el modelo impuesto por la CRD. Es significativa la asociacion que los potenciales
beneficiarios hacen entre la vida futura en Jas colonias y sus anteriores experiencias en
Jos obrajes como trabajadores forestales. La forma de organizacion de las colonias
promovida por la CKD recodaba el modelo de disciplinamiento y subordinacion propio
de las empresas forestales. “Opinaban que no iban a tener posibilidades de decisiones
propias y que -al igual que en el obraje- si contraian deudas con la CRID no podrian
abandonar la colonia hasta que no las saldaran™.

Producto de falta de informacion o de malos entendidos, lo cierto es que estas opiniones
reflejan el alejamiento de los pobladores de las decisiones centrales que los afectaban.

Asimismo, las prohiviciones y obligaciones a las que estaban sujetos dan cuenta de la
escasa capacidad de decision y autonomia que el planteamiento metodologico imponia.
Muchas de estas obligaciones -como residir fuera del predio o no desarrollar actividades
de autoconsumo- afectaban especialmente practicas tradicionales y su propio estilo de
vida. Tales incumbencias de las autoridades de la intervencion en la cotidianeidad de los
sujetos involucrados nos hablan de la imposibilidad de apropiarse autonomamente de la
experiencia.

En el caso de las ctras colonias también aparecen procesos similares. Un estudio
contratado por un organismo estatal nacional indica que entre los problemas
encontrados se destacan la ““falta total de identificacion de los colonos con el proyecto,
el descreimiento de los colonos respeto de las intensiones de la CRD”.(Citado por
Aufgang .. y Manzznal M._; 1977).

Por otro lado, sabemos que las politicas de desarrollo rural integral presentan un
planteamiento metcdologico que determina que los proyectos sean integramente
motorizado por técnicos y recursos externos. Esta exterioridad frente al proyecto afecto
sensiblemente las posibilidades de apropiacion de una experiencia para la que los
beneficiarios no fueron consultados.

En definitiva, productos del esquema metodologico seguido, los factores enumerados
contribuyeron a que, en el caso del Proyecto del Rio Dulce, las posibilidades de toma de
decisiones autonomas por parte de los beneficiarios se encontraran deterioradas. Los
pobladores de las zonas afectadas carecieron de capacidades para influir en las
determinaciones de Ia propia intervencion, con la consecuente falta de involucramiento
y sentido de pertenencia sobre el proyecto.
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;La modalidad de intervencion facilita la promocién organizativa de los beneficiarios?

Las evaluaciones posteriores efectuadas sobre politicas de desarrollo rural
implementadas en América Latina en los afios 60 y 70 que fueran anteriormente citadas
(Grupo Esquel; 1989) advierten que en las areas de accion de dichas experiencias no se
habian consolidado organizaciones campesinas de importancia, ain cuando esto fue un
objetivo enunciado por la pelitica publica en cuestion.

En igual sentido, entre los propositos centrales del proyecto del Rio Dulce se encontraba
la promocion y desarroilo del cooperativismo agrario, objetivo que se sefiala en
reiteradas oportunidades. principalmente en la legislacion que crea y norma las acciones
de la CRD: “promover la formacion de cooperativas, prestandoles asistencia técnica
para su constitucicn, organizacion y funcionamiento, brindando apoyo y colaboracion
a los pobladores de cada colonia para que organicen su cooperativa, etc”. (Ley
3363/66).

Asimismo, se preveia en cada colonia la donacion de un predio para la instalacion de la
sede social cooperativa y un tratamiento preferencial a las mismas. Incluso aquellos
pobladores que estuvieran organizados en cooperativas tendrian prioridades para la
adjudicacion de tierras. Todos ello evidencia que el fomento de la organizacion social
de la comunidad se encontraba entre las prioridades del proyecto del Rio Dulce.

Por ejemplo, en el caso de las Colonias Trinco y Nueva Villa Rio Hondo, la preferencia
de colonos que estuvieran organizados en cooperativas demuestra que, ya en el
momento de la seleccion, el proyecto pretende fomentar el desarrollo del
cooperativismo.

Sin embargo, el modelo de accion que emana del planteamiento metodologico
obstaculizo la consolidacion de organizaciones campesinas de importancia y no tendio
al fortalecimiento de asociaciones cooperativas. No solo no se previeron los
mecanismos que terderian a ello, por ejemplo utilizando técnicas adecuadas a tales fines
sino que el estilo paternalista bloqueo estas construcciones.

El planteamiento metodolégico derivado de las concepciones sobre el desarrollo
imperantes en aqueilos afios no contempld, por ejemplo, acciones de promocion de
actividades comunitarias, m1 la realizacion de encuentros en los que se discutieran
problemas y necesidades coinunes, ni la ejecucion de actividades puntuales de manera
participativa, ni esfuerzos de capacitacion de dirigentes locales. Si no se efectivizaron
estas acciones -lo que parece muy probable dado el tipo de esquema metodologico
elegido- la promocion del cooperativismo queda a nivel del discurso declamativo.

Las causas de la inexistencia de procesos organizativos de importancia son multiples.
No obstante, podemos afirmar que numerosas experiencias indican que la creacion
“desde arriba” de instancias de organizacion, en términos generales, estan condenadas al
fracaso en términos de autogestion, pluralismo y espiritu democratico. Estas elecciones
son coincidentes con el modelo de intervencion aplicado. Si la accion de los sujetos es
desestimada, el planteo metodologico impide ver en la trama social algun tipo de
organizacion preexistente {grupos parroquiales, cooperadoras escolares, sociedades
vecinales, clubes sociales) y considerarla como el “germen” para una construccion



organizativa mas amplia. Si este entramado local no es visualizado sélo resta la opcion
de crear organizaciones desde la accion del agente externo.

En definitiva, el tipo de pianteamiento metodoldgico que guié la intervencion del Rio
Dulce no suponia un estilo de gestion que tendiera a promover la accion auténoma y
organizada de los pobladcies y con ello al fortalecimiento de la sociedad civil local, en
particular una vez que el proyecto se retirara de la zona. No parecen haberse previsto
mecanismos que garantizaran un eficiente traspaso de la experiencia a sus beneficiarios,
- ni canales que permitieran que los mismos se ejercitaran en la toma de decisiones a los
efectos de apropiarse de las capacidades de gerenciamiento necesarias para llevar
‘adelante Jas acciones de manera auténoma. Si todo dependia de la accion estatal, la
sociedad civil no tenia rol 2iguno que jugar en los procesos de cambio.



2.1.1.2.3. La forma de gestion institucional desplegada

La forma de gestion institucional hace referencia a ciertos mecanismos que se
-actualizan en el gerenciamiento y operativizacion de determinada la politica, programa
o0 proyecto ya sea de naturaleza estatal o “privada”.

Diferentes formas de gestion institucional pueden desplegar procesos diferenciales.
Muchos de los resuitados alcanzados por las intervenciones en el campo del desarrollo
social -pero también sus efectos no esperados- pueden explicarse por las condiciones
que plantean estos esquemas de gestion. En este sentido, el disefio de las formas de
gestion institucional se vincula, por ejemplo, con las posibilidades para la transferencia
y gener acion dé¢ capacidades en las comunidades locales, ya sea potenciando o, por el
contrario, obstaculizando estos procesos.

Esta forma de gestion serd analizada en dos niveles: el que corresponde al disefio de la
politica y el que es propio Gel trabajo concreto en campo. En el primer nivel nos interesa
el tipo de esquema inter- institucional conformado y las formas y fuentes de
financiamiento de la politica en cuestion. Para el segundo nivel de analisis resulta
sugerente dar cuenta de la estructura organizativa por medio de la cual se vehiculiza la
intervencion como asi también de la dinamica de trabajo que se le imprime.

Con la nocion de esquema inter-institucional nos referimos a la conformacion de una
trama de aparatos institucionales -estatales o no estatales, locales, nacionales e
internacionales-, interrelacionados que bosquejan el modelo de gestion de una
intervencion. Tanto la cantidad y tipo de organizaciones intervinientes como sus
vinculaciones dan cuenta de este esquema.

Cuando se trata de politicas publicas, los esquemas inter- institucionales se vinculan con
el grado de desarrollo de los aparatos técnicos -estatales en sus distintos niveles -
nacionales o provinciales- y con las condiciones en que se desarrollan las burocracias
estatales.

En el caso del proyecto dei Rio Dulce se disefio una trama institucional conformada por
multiples - y a veces superpuestos- organismos intervinientes. La ejecucion de las obras
estaba a cargo de La Corporacion del Rio Dulce, ente autarquico provincial, y de la
empresa estatal de nivel racional Agua y Energia Eléctrica. Pero también intervienen
otros organismos. £n el nivel internacional, el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) era el ente de financiacion y supervision técnica, pero también participan
multiples instancias nacionales y provinciales que se encargaron consecutivamente de la
administracion y explotacion del recurso hidrico por esos afios: Ademas de Agua y
‘Energia Eléctrica participan el gobierno provincial, la Direccion de Recursos Hidricos
de la provincia, el Consejo Federal de Inversiones (CF1), el Consejo Agrario Nacional,
El Consejo Naciona! de Desarrollo. Asimismo, cuando por problemas institucionales y
de disparidad de criterios, el BID se aleja del proyecto, el Ministerio de Economia de la
Nacion interviene con el compromiso de hacerse cargo de la financiacion faltante. “Asi
se conforma un Comité Coordinador del proyecto del Rio Dulce presidido por
Economia e integrado por A y I'.F, y por la CRD" (Foguelman, D_; 1985).
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Estos organismos detentaban recursos diferencialmente distribuidos, desiguales cuotas
de poder y también intereses y logicas divergentes que crearon varias situaciones
conflictivas. Si bien esto sera trabajado en el punto siguiente, cuando analicemos al
papel de los actores sociales y sus consecuencias politicas en el proceso, no queremos
dejar de sefialar que esta trama institucional compleja y conflictiva, de dificultosa
coordinacion, produjo varios efectos sobre el desarrollo de las acciones y sobre los
resultados de la modalidad de intervencion.

Por otro lado, partiendo de este esquema institucional no se logro que las politicas
destinadas a los pequefios productores sean un componente estable del resto de las
politicas estatales nacionales. Y esto fue asi porque se generé una entidad regional o
local -la CRD- paralela, por fuera de los aparatos estatales ya consolidados y
escasamente vinculada a elios.

Finalmente, tampoco pudo articular sus acciones con otras organizaciones que
estuvieran trabajando en el area. Nuevamente tanto el planteamiento metodologico
como la escasa consideracion de los actores que operaban en el escenario provincial®®
obstaculizaron dicha alternativa que hubiera contribuido a integrar acciones y
experiencias coordinando esfuerzos para potenciar acciones entre el campo estatal y las
organizaciones de la sociedad civil.

Por otro lado, y en relacion con el financiamiento de las experiencias de desarrollo
rural en los 60 y 70, cabe destacar que el mismo dependia de las estrategias y politicas
de los organismos crediticios internacionales. Asi, por esos afios predominan las
operaciones de Gobierno a fiobierno y son los Estados — en sus diferentes niveles- de
los paises periféricos los que recibian los fondos otorgados por los Estados centrales.
Las transacciones efectuadas en el marco de la Alianza para el Progreso y la politica
seguida por el BID por aquellos afios reflejan estas condiciones.

El segundo nivel que revisamos para dar cuenta de la forma de gestion institucional es
el del trabajo concreto. Aqui cobra relevancia la estructura organizativa que se dieron
los organismos ejecutores de las politicas.

En tal sentido, la estructura de la CRD muestra un notable centralismo a pesar de ser un
ente provincial. La centralizacidon y burocratizacion fueron trabas a las acciones del
proyecto. Asimismo, y como senald, no se coordinan acciones con organizaciones
comunitarias o asociaciones de base. Esta falta de articulacion con instituciones de la
sociedad civil emana del planteamiento metodoldgico propio de la modalidad de
intervencion. '
!

La estructura organizativa era fuertemente rigida, jerarquica y piramidal, con
especializaciones funcionales pero escasas interrelaciones entre las areas. Entre sus
deficiencias aparecen la poca agilidad y dinamismo y la excesiva burocratizacion. Estos
elementos se convertian en cbstaculos que dificultaban la toma de decisiones de manera
oportuna.

35 No obstante, Ia Iglesia Catolica venia desarrollando actividades de evangelizacion y promocion en la
zona. Junto con las parvoquizs se cncontraban otro tipo de asociaciones comunitarias mas o menos
informales: sociedades de fomento. cooperadoras escolarcs, y otras del mismo estilo. Ninguna accién fue
coordinada con ellas.
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Las caracteristicas de la estructura organizativa determinaron una dindmica de trabajo
fuertemente centralizada. La toma de decisiones partia de Jos niveles gerenciales y no se
preveian mecanismos de consulta hacia los otros sectores involucrados, particularmente
hacia los propios beneficiarios.

Por tltimo, de la dinamica de trabajo que caracteriza a la forma de gestion institucional
se derivan ciertos modelos de planificacion.

En el caso de la CRD, se¢ tratd de un modelo rigido, exhaustivo que no permitio
_aprender de las experiencias, que no tuvo en cuenta imprevistos, por lo que no permitio
afrontar los cambios ni operar en un contexto turbulento.

Asi, la planificacion resultante fue una secuencia de acciones consecutivas a realizarse
para las que aparentemenic no se previeron caminos alternativos y situaciones no
esperadas, como tampoco se contemplaron las posibles resistencias a estas acciones, los
obstaculos que diversas fuentes pudieran producir, la impronta de las estrategias
sociales de los sectores involucrados, la variabilidad propia de los esquemas
economicos y sociales con los que se trabajaba, etc. Los incumplimientos de plazos,
retrasos y demas problemas detectados en la marcha del proyecto evidencian estas
imprevisiones.

En resumen, y siguiendo algunas reflexiones sobre los tipos de esquemas institucionales
adecuados para el desarrollo rural (Grupo Esquel; 1989), podemos decir que el modelo
institucional del proyecto del Rio Dulce presentaba serias deficiencias: no existia una
instancia de coordinacion nscional que contara con fuertes respaldos politicos, lo que
socavo su legitimidad y fuentes de apoyo, no parece haber tendido a fortalecer los
sistemas institucionales quc operan localmente, dada la carencia de acumulacion de
conocimientos técnicos y de experiencias que parecen sufrir las administraciones de la
provincia; no impulso efectivamente la participacion de las organizaciones de pequefios
productores ni tampoco cclabord sistematica y eficientemente en su construccion y
consolidacion.

Una vez caracterizada la modalidad de intervencion en la que se enmarco la experiencia
del proyecto del Rio Duice, pasamos a presentar otra intervencion sobre el medio rural
- santiaguefio que se origina en la década siguiente. A mediados de los 70 el Estado se
retira del campo de las acciones sobre el desarrollo y esta area de problemas comienza a
ser tomada por una seric de instituciones emanadas de la sociedad civil: las
Organizaciones No Gubernamentales (ONGs). De estos temas se ocupa el apartado
siguiente.



2.1.2.: LA DECADA DE LOS 80: LA INTERVENCION DE LAS
ONGS

INTRODUCCION

- Desde mediados de los 70, y en el marco del predominio de vertientes de pensamiento
neoliberales, comienzan a implementarse en América Latina politicas de ajuste
estructural que acompaiiaron -al fendmeno conocido como el “retiro” del Estado. Este
abandona su pretension de intervenir sobre el desarrollo economico y social y la logica
del mercado aparece como el mas eficiente principio de regulacion social.

Estos procesos se profundizan en la década de los 80 en donde, a partir del auge
neoconservador, toda intervencion estatal reguladora o correctiva es estigmatizada. E!
Estado “minimo” deviene ern el modelo deseable de gestion estatal.

Sin embargo, en ese momento, nuevos actores sociales comienzan a intervenir en el

campo del desarrollo haciendose cargo de algunas de las funciones que el Estado habia

abandonado o que nunca habia cumplido: se trata de las Organizaciones No

Gubernamentales (ONGs). La sociedad civil comienza a generar acciones y a intervenir

a partir de una logica que le es propia y que deferia de la que ordenaba las antiguas
intervenciones estatales.

Durante el estudio hallamos que la intervencion de las ONGs encuentra sustento en una
concepcion del desarrollo que lo entiende como un proceso social que involucra a una
multiplicidad de actores colectivos con competencias para intervenir en los procesos
que los afectan. Asi la intencion de operar sobre la “realidad social” parte de enfatizar
en las capacidades de la accion de los sujetos para modificar las estructuras sociales.
Con ello, este nuevo enfogue elude los determinismos estructurales que caracterizaron
los paradigmas anteriores de naturaleza objetivista. St el desarrollo es un proceso
construido por los agentes, ahora los beneficiarios dejan de ser pensados como
“objetos” de politicas para convertirse en “sujetos” que pueden promover e intervenir en
los procesos sociales.

Como lo sostiene gran patte de la bibliografia consultada, se trata de un estilo de
desarrollo “alternativo™ concebido como el resultado de un complejo proceso de toma
de decisiones de varios actores sociales. Parte de una linea de trabajo centrada en las
“estrategias de sobrevivencia”, pone énfasis en lo cualitativo y en los fenomenos
microsociales. Asi, y cOmo veremos, se construye un nuevo paradigma que alimenta la
accion de las ONGs.

Segun éste, el desarrollo es siempre un “desarrollo desde la base”, los cambios son
planificados y producidos “de abajo hacia arriba”, se trata de un “desarrollo a escala
humana” (Max Neef, M. e/ al; 1986), sustentable y autogestionario, ya que es
protagonizado por los picpios sujetos del desarrollo de manera independiente,
posibilitando procesos de acumulacion controlados por estos.

En este apartado vamos a demostrar que esta concepcion del desarrollo supuso
asimismo una modificacion de los roles y papeles que se le otorgan a los actores
involucrados en el desarrojlo, lo que plantea una nueva relacion entre Estado y sociedad
civil. Si en la concepcion anterior el Estado era el encargado de orientar el modelo de
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desarrollo, el nuevo snfoque permite que las organizaciones de la sociedad civil —las
ONGs pero también las organizaciones populares o de base- sean vistas como
alternativas validas para la intervencion en el desarrollo social aumentando - su
protagonismo como. verdaderos agentes del desarrollo.

Para ejemplificar como es que cristalizd esta modalidad de intervencion propuesta por
las ONGs en un espacio social concreto, iniciamos el punto presentando el estudio del
caso del programa que desarrollara la Fundacion para el Desarrollo en Justicia y Paz
(FUNDAPAZ) en Santiago del Estero.

Durante los 80, esta ONG, gue ya venia trabajando en el medio rural, comienza a gestar
una intervencion de envergadura en la provincia que va a extenderse en la década
siguiente y continua en la actualidad.

Como veremos detalladamente, se trato de un proyecto vinculado a la produccion
caprina con componentes organizativos que intentaba introducir una alternativa
productiva en la zona a partir de la produccion de leche de cabra para su posterior
elaboracion en una planta industrial de fabricacion de queso.

En definitiva, la propuesta consistia en el fomento de la organizacion de grupos de
pequefios productores de ia zona para mejorar el autoabastecimiento familiar y la
produccion caprina, incluyendo una etapa de industrializacion y comercializacion del
producto. La transformacion de productores marginales de cabras en tamberos
expresaba que se tendia a fomentar una “via campesina” consolidando la condicion de
productores de los beneficiarios.

En el transcurso de Ja experiencia veremos como se cumplen algunos de los objetivos
planteados desde lo nroductivo y como, desde el aspecto socio —organizativo comienzan
a surgir grupos de productores locales que luego se integraran zonalmente. Asimismo
observamos como aparecen un conjunto de problemas y cuales son las estrategias para
enfrentar]os, procesos que dieron lugar a la reformulacion del programa durante los
ailos 90. En la actualidad, ¥ como resultado de la experiencia, encontramos que se han
producido procesos de diferenciacion importantes en la zona y que las asociaciones
campesinas surgidas enfrentan dificultades para su consolidacion organizativa.

Por ultimo veremos cdmo, siguiendo los supuestos emanados de su concepcion del
desarrollo, la modalidad de intervencion de las ONGs abrio ciertas condiciones para el
fortalecimiento de Ja sociedad civil.

Por ejemplo, dicha modalidad contempla acciones, lineas de trabajo y metodologias que
tienden a la promocién organizativa. Pero, no en todos los casos los esfuerzos se
traducen en la construccion de procesos organizativos solidos y perdurables sino que,
como veremos, deben darse ciertas condiciones para que ello sea posible. Al estudiar el
caso de FUNDAPAZ encontramos que los modelos organizativos resultantes hablan de
la construccion de organizaciones de naturaleza economica pero no politico-gremial, de
heterogeneidades y diferenciacion social entre los grupos y, de disimiles niveles de
crecimiento y fortalecimiento, factores que entendemos, no siempre contribuyen a la
consolidacion del actor socia! campesino en Santiago del Estero.



Asimismo, del analisis de 12 modalidad de intervencion de las ONGs surge que las
formas de efectivizar la declamada participacion de los beneficiarios es una cuestion
metodologica a resolver. Para garantizar una participacion plena y activa se requieren
estrategias y procedimientos especificos y explicitos, es decir esfuerzos adicionales por
parte de la ONG para involucrar a todos los actores, especialmente a los beneficiarios en
Ja elaboracion de las decisiones.

En igual sentido, hemos verificado que, a pesar de avanzar hacia procesos de desarrollo
autogestionados, la modalidad de intervencion no siempre impulsa la autonomia de los
beneficiarios. sino que ciertos estilos y elecciones metodologicas pueden encapsular y
ahogar procesos asociativos.

Finalmente, observamos que, en ciertas circunstancias la accion de las ONGs permite el

crecimiento de las capacidades sociales de los grupos, es decir la acumulacion de ciertos

“capitales” sociales, culturales, - y a veces politicos- que le otorga a los grupos de

beneficiarios nuevas posibiiidades porque implican la detencion de mayores cuotas de
poder. : l

Todas estas cuestiones evaivadas —~la participacion, la organizacion, la autonomia- nos

permiten mostrar que la modalidad de intervencion de las ONGs contribuye a fortalecer
a la sociedad civil sobre la que opera aunque, esta tarea constituye un desafio no solo
porque depende de opciones metodologicas complejas sino porque en ella intervienen
las diversas logicas de Jos actores y las relaciones de poder que estos entablan.
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2.1.2.1. EL PROGRAMA SANTIAGO DE FUNDAPAZ: PRESENTACION DEL
CASO.

2.1.2.1.1. Los antecedentes (1970-1987):

Desde fines de los afios 70 y principios de los 80 comienzan a aparecer, en la provincia
de Santiago del Estero, un conjunto de instituciones -la mayoria de ellas vinculas a la
Iglesia Catodlica- que, preocupadas por la situacion de los sectores campesinos, van a
conformar equipos técnicos y a desarrollar acciones puntuales de promocion social y
desarrollo economico y productivo en diversas areas de la provincia. Entre estas
Organizaciones No Gubernamentales (ONGs) tomamos el caso de la Fundacion para el
Desarrollo en Justicia y Paz (FUNDAPAZ) que despliega su accion en los
departamentos Robles, San Martin, Sarmiento y Avellaneda, zona que se superpone, en
parte, con la antigua area de influencia del Proyecto del Rio Dulce.

Desde principios de los 70, algunos miembros fundadores de esta organizacion venian
trabajando en la problematica del desarrollo rural, a partir de diversas acciones de apoyo
a otras instituciones, tales como el Instituto de Cultura Popular (INCUPQ), una
institucion dependiente de Ia Iglesia Catolica con una larga e importante trayectoria de
trabajo en el medio rural de la Argentina. A partir de estas actividades comienza a
acumularse un conjunto de experiencias de accion y de reflexion sobre la problematica
campesina.

La ONG se origina en 1973 e inicia sus actividades brindando apoyo econdmico vy
asistencia técnica y capacitacion a otros equipos de promocion o pastorales que
intervenian en diversas areas del norte del pais, entre las que se encontraba una zona de
riego en la provincia de Santiago del Estero™.

A comienzos de los 80 va trabaja en Santiago con pequefios grupos campesinos
otorgando financiamiento para actividades puntuales. Por esos afios, la ONG modifica
su estrategia de intervencion y empiezan a gestarse acciones de mayor envergadura.
Frente a la dispersion tanto de zonas como de problematicas a abordar que
caracterizaron la etapa inicial, se plantea un modelo que tiende a concentrar esfuerzos y
recursos en zonas mas acotadas, abandonando el apoyo a terceros y gerenciando
programas en tematicas especificas con equipos propios. Asimismo, el cambio de
estrategia supuso la busqueda de otras fuentes de financiamiento, que brindaran recursos
acordes con la nueva modalidad. Esto se materializa en la radicacion de técnicos en
Santiago del Estero” y en el inicio, en 1982, de las gestiones ante un organismo
financiero de cooperacion internacional, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
para obtener finaniciamiento para la ejecucion de un programa vinculado a la
produccion caprina.

|

% Por csos afios, y hasta 1980, Fundapaz destina fondos provenientes de la donacién que le da origen a
apoyar diversos proyectos gestionzdos por terceros en provincias del NEA ~Corrientes, Chaco. Formosa-
, del NOA —Jujuy, Salla, Santiago dci Estero v Tucuman- v ¢n el norte de Santa Fe.

*" En esta etapa de principios de los 80, Fundapaz prioriza. ademas de Santiago del Estcro, otras 3 zonas:
Chaco. Salta y la cufia boscosa santafesina. Posteriormente, en los 90, Fundapaz considera cumplidos los
objetivos plantcados y sc retirs de Chaco, area en la que ademas sc concentraba el trabajo de varias
instituciones de promocion como INDES. INCUPO v cl INTA. Actualmente la Ong despliega sus
acciones cn las tres zonas restantes: Santiago. Salta y Santa Fe.
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La etapa preparatoria queda reflejada en las palabras de uno de sus miembros
originarios:
“.. la busqueda de alternativas productivas que ayudaran a mejorar la
situacion de la poblacion, hizo surgir en un grupo de personas de la institucion,
la idea de hacer algo con el tema cabras. Entendimos que podia ser el hilo
conductor de una propuesta de cambio que mejorara integralmente sus vidas.
Después de trabajar la idea y lograr un consenso institucional comenzo el
contacto con el BID. Se llego al aiio 1986 con un proyecto definido. Se logro el
acuerdo con el BID. Hicimos contacto con el Movimiento Laico para América
Latina (MLAL) de Halia®, formamos un equipo y nos vinimos para Santiago”".
(Entrevista a integranie del equipo técnico inicial, citado por De Dios, R.; 1992).

La eleccion de la actividad caprina como eje central del programa se fundamentaba en
una hipotesis segun la cual, en la region NOA, la pobreza rural estaba fuertemente
asociada a las cabras (Pecreda, M.; 1992). Asi se empezaron a analizar tanto las
condiciones necesarias para desarrollar una cuenca lechera como también las
posibilidades de mercado para colocar la produccion resultante: el queso de cabra.

Una cuestion a definir era la priorizacion de las zonas en las que implementar el
Programa. El area de Forres, departamento Robles, la zona de desarrollo del proyecto
caprino-lechero es clegida tanto por cuestiones técnicas —condiciones agroecologicas
propicias para la actividad (riego, practicas agricolas), cercania a vias de
comercializacion- como institucionales ~la relacion y el compromiso de FUNDAPAZ
con las parroquias catolicas de dicha zona. El programa también incluia a la zona de
Garza, en el departamento Avcllaneda, un arca menos propicia para el desarrollo de la
propuesta lechera. Esta area, aunque se encuentra en la zona de riego de la provincia,
presentaba serias diticultades para realizar agricultura bajo regadio, siendo el agua uno
de los recursos mas escasos Je la localidad.

Para la formulacion del preyecto BID se realizo un dfagn()stico, que consistid en la
elaboracion de un estudio técnico y econdmico financiero que demostrara la viabilidad
de la propuesta con el objeto de obtener el financiamiento necesario para su ejecucion.
Posteriormente, en 1987, cuando se inician de las actividades, se efectua un segundo
diagnostico, cuyos objetivos eran conocer los sistemas productivos predominantes en la
zona, las estrategias de supervivencia de las familias pobladoras y, vinculado a ello, el
volumen y composicion del ingreso familiar. .

A partir del mismo surge entonces una caracterizacion socio-economica de esta area de
intervencion. La mayoria de sus pobladores eran semiasalariados rurales, es decir
grupos familiares que desplicgan una estrategia de ingresos en la cual el componente de
trabajo fuera del predio es mayoritario, junto con el aporte efectuado por familiares
migrados. Residentes en parcelas rurales, generalmente desarrollan actividades
productivas vinculadas al antoconsumo.

Segn Pereda, M. (1992) los pobladores de la localidad de Garza son, en su mayoria,
tenedores precarios de tierias, producto de sucesiones indivisas, en las que cultivaban

% El MLAL contribuyé a la financiaciéon del fancionamicnto de los equipos técnicos en ambas zonas del
programa bajo los rubros de asistencia técnica y capacitacion. En afios posteriores estos componentes son
financiados por otras agencias intermacionalcs.




productos para el consumo doméstico (maiz, zapallo, alfalfa) en pequefias superficies.
La principal actividad productiva es la cria de ganado menor (cabras) en muy pequefia
escala que se destina tanto al mercado como al autoconsumo. La mayor parte del afio se
dedican a tareas extraprediaies y se conchaban como cosecheros o jornaleros forestales
en la zona aunque también emprenden migraciones tanto transitorias como permanentes
alejandose de la localidad. | '

Un estudio previo a la intervencion de la ONG indica que los campesinos
semiasalariados representaban casi el 85% de la poblacion del area, mientras que el 15%
restante eran pequefios productores o campesinos mas “puros’. Asimismo,
FUNDAPAZ identifica en su diagndstico inicial los principales problemas de estos
grupos sociales: aisiamiento politico y social, debilidad frente a otros sectores sociales,
falta de capital, tecnologio v capacitacion y Jos componentes asalariados que impiden
dedicarse al trabajo predial y permanecer en la comunidad de origen. (Pereda, M ;
1992).

Si bien las familias que iban a convertirse en beneficiarias del proyecto sustentaban una
parte significativa del ingreso familiar en la venta de trabajo fuera del predio, también
desarrollaban actividades prediales: horticultura, produccion de algodon y alfalfa. La

- tradicion agricola, que se daba fundamentalmente en la zona de Robles, posibilitaba la
introduccion de la produccion de forrajes, actividad imprescindible para el desarrollo
del proyecto caprino-lechero en tanto que alternativa productiva. Por estas razones esta
zona reunia las mejores condiciones para convertirse en el eje de dicha propuesta y en
virtud de esto es que se la elige. Es sobre estos campesinos semiasalariados es que se
pretende intervenir con el proyecto productivo y organizativo que inicia FUNDAPAZ
alla por 1987.

2.1.2.1.2 Fl disefic del Programa Santiago: la formulacion del proyecto BID y las
actividades planificadas

El programa Santiago conaistia fundamentalmente en una “propuesta organizativa y
economica centrada en promover la produccion de leche de cabra entre los pequefios
productores para abastecer una planta industrial de fabricacion de queso de cabra, a
construirse en la localidad de Forres”. (De Dios, R.; 1992).

En ese marco, se identificaron dos tipos de propositos de largo alcance, que se
planteaban de manera articulada y complementaria. l.os de naturaleza econdémico-
productiva apuntaban a la consolidacion de la economia campesina a través del
mejoramiento y diversificacion de la produccion para el autoconsumo, y del aumento o
generacion de excedentes para la transformacion y posterior venta conjunta en el
mercado:

“La estrategia de trabajo de I'UNDAPAZ siempre apunta a lograr la
autosubsistencia familiar e implementar actividades que generen un excedente
comercializable. Es jortalecer el autoconsumo pero también generar actividades
que permitan comercializar ese excedente. Es decir el autoconsumo y la
vinculacion con el mercado. Y en este proyecto se apuntaba a eso.” (Entrevista a
presidente de FUNDAPAZ, 1999).




Los otros propositos, de indole socio-organizativa, se orientaban a la recreacion de una
identidad colectiva que cristalizara en procesos organizativos para obtener una mayor
autonomia y determinados recursos para la defensa de sus derechos, “mejorando sus
condiciones de vica y desarrollandose integralmente como personas”. (Pereda,
M.;1992). ‘ :

El componente economico productivo -que signaba fuertemente a la propuesta- suponia
la busqueda e introcducci¢n de una alternativa productiva en la zona. En este marco, el

- proyecto que se present6 al Banco Interamericano de Desarrollo (BID) contemplaba la
instalacion de una falwica de queso de cabra; la construccion de una cabaiia caprina para
investigacion,  deinostracién, experimentacion y transferencia tecnologica y; el
financiamiento de una cartera de créditos para pequefios productores.

El financiamiento del BID se complementaba con otras fuentes que subvencionaron
tareas de capacitacién y asistencia técnica a productores. En tal sentido, el Programa
caprino en Santiago se planifica a partir de una diversificacion tanto de fuentes de
financiamiento (proyecto BID, MLAL, y otros) como de modalidades de otorgamiento
de ayudas a los beneficiarios {créditos, subsidios, fondos rotatorios).

En definitiva, la propuests consistia en el fomento de la organizacion de grupos de
pequeiios productores de la zona para mejorar el autoabastecimiento familiar y la
produccion caprina, incliyendo una etapa de industrializacion y comercializacion del
producto.

De ello se desprende que ¢l componente organizativo estaba ya en el origen de la
propuesta. La formacion de grupos se articulaba con el proyecto productivo en tanto en
el seno de estos los miembros mejorarian su produccién o incorporarian nuevas
alternativas productivas, se proveerian de insumos basicos y industralizarian y
comercializarian colectivamente sus productos.

No obstante, el proyecto original presentado al BID era una propuesta agroindustrial
compleja en la que, si bien se contemplaba la complementariedad con el fomento de la
organizacion de les beneficiarios, se enfatizaba fuertemente en los componentes
econémicos y productivos. Asimismo, de la formulacion de este proyecto —efectuada
con el fin de acoidar cou los criterios del BID- sc desprende cierta logica de
- intervencion basada en el supuesto de que la promocion socio organizativa iba a
producir efectos en el corto plazo. En dicha formulacion inicial se planteaban tiempos
ejecutivos, suponiendo no solo que los grupos se conformarian mas o menos
rapidamente sino gue los mismos adquiririan las capacidades de gerenciamiento
necesarias en esos mismos plazos.

“Il proyecto BID decia que al cabo de tres afios la fabrica pasaba a manos de
los productoies” (Entrevista a Presidente de FUNDAPAZ, 1999).

No solo el tema de los “tiempos” fue debatido en la formulacion del proyecto.
Vinculado a ello, también la priorizacion del tipo de actividades con las cudles
comenzar la intervencion y, por ende la secuencia que estas debian seguir devino en una
cuestion a definir. Segin se desprende del proyecto BID, se suponia que mas o menos
rapidamente un campesine con rasgos de semiasalarizacion podia dejar de ser un
productor marginal de cabras para convertirse en un tambero, con una significativa
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produccion de leche destinada a la elaboracion de quesos. En ese rapido proceso de
cambio productivo, ademés incorporaria  habilidades que en el corto plazo lo
habilitarian para la gestion colectiva de una empresa agroindustrial. No obstante, desde
la institucion de promocion se consideraba que éste era un proceso mucho mas lento, el
que debia ser inducido a partir de la generacion de actividades complementarias pero no
directamente referidas a la produccion lechera.

En tal sentido, y para comenzar con la intervencion en la zona, se disefian un conjunto
de “actividades de entrada” consistentes en pequefios emprendimientos que respondian
a necesidades visualizadas por los pobladores. De naturaleza casi siempre productiva,
estas actividades tendian a incorporar el componente organizativo, fomentando la
creacion de grupos de famiias que emprendian una tarea en comun.

En el plano productivo, se penso en introducir productos novedosos y adaptables a la
zona como el semillero de alfalfa, nuevas variedades de maiz y algunas pasturas
tropicales (para meiorar la dieta caprina), asi como practicas de manejo del monte
natural, relevamiento y mejoramiento de las majadas y de las instalaciones prediales
destinadas a los tamoos captinos. Para ello eran necesarias tambi€n acciones orientadas
al mejoramiento tantc de la sanidad como de la alimentacion de la majada caprina. Esto
se efectuaria, en parte, a través de la conformacion 'de un sistema de botiquines
comunitarios para la sanidad animal de administracion y uso colectivo.

Como dijimos, la idea original era que los productores caprinos mejoraran sus majadas

y conformaran tambos que proveerian de leche de cabra a la fabrica de Forres. Pero

también se planearcn actividades complementarias como los semilleros de alfalfa, la
implantacion de gramineas tropicales, producciones de autoconsumo, compras y ventas
comunitarias, y otras, que permitieran diversificar los ingresos familiares.

En este caso no se trataba de modificar la estructura agraria local a partir de la
redistribucion del recurso tierra 0 agua — como en otros modelos de desarrollo agrario-
sino de generar una alterrativa productiva en una zona en donde esta no existia,
evitando asi el éxodo y despoblamiento por las migraciones y consolidando un sector de
campesinos asentados en sus tierras. Si en el caso del proyecto del Rio Dulce se
intentaba transformar a “rmnnifundistas” (que en realidad eran semiasalariados rurales)
en “farmers”, el proyecto de FUNDAPAZ pretendia consolidar un proceso que

- permitiera que los campesinos con componentes de asalarizacion tipicos de la zona -

ingresaran en un proceso de consolidacion productiva del predio que finalizara en su
definitiva campesinizacion. En la mayoria de los casos se trataba de “revertir, en una
estrategia contra ccrriente, ¢l proceso de descampesinizacion y asalarizacion en que
esta poblacion se encontraba inmersa”. (Benencia, R.; 1992).

Dicho proceso de consolidacion de la condicion campesina se lograria a partir de la
diversificacion de los sistermas productivos de los beneficiarios y de la valorizacion de
un recurso existentz como la cabra. La propuesta caprino-lechera, como alternativa
productiva, complementata y potenciaba otras actividades — agricolas y ganaderas-
tendientes a diversificar la produccion predial: cultivo de alfalfa, cria de cabritos para
carne, etc. El fortalecimiento del autoconsumo® y la viabilizacion de ‘producciones
orientadas al mercado eran las herramientas que asegurarian la autosubsistencia

** En el marco de la propuesta, ¢l autoconsumo era conceptualizado como un fin en si mismo, un objetivo
a mantcner y no como una efapa prcliminar a superar cn ¢l conjunto de la cstrategia de intervencion.




familiar. En este sentido, el modelo de desarrollo agrario implicaba el uso de recursos
disponibles, el manejo de practicas y tecnologias tradicionales, el fomento del
autoconsumo pero también incorporaba un proyecto agroindustrial novedoso que
suponia modificar habitos de trabajo y formas de manejo productivo (por ejemplo,
suplantar manejos pastoriles por actividad de tambo) e introducir nuevas racionalidades
en el interior de los predios, en los mecanismos de comercializacion, en la relacion con
los mercados. _ [

En cuanto a los criterios_para la incorporacion de los beneficiarios al Programa, no se
plantearon requisitos y obligaciones especiales para participar del mismo, exceptuando
la necesidad de conformar grupos. No obstante, la relativa “homogeneidad” de los
beneficiarios se aseguraba porque el tipo de productores si fue definido a priori por la
institucion de promocion segin un conjunto de criterios entre los que se destacan la
pobreza rural y las condiciores productivas adecuadas.

“Si bien eran productores pobres, minifundistas y se encuadraban dentro del
tipo de poblacion con la que trabaja FUNDAPAZ, estaban en un nivel que
permitia-que pudiese trabajar en una propuesta innovadora como es la lecheria
caprina’”. (Entrevists a Presidente de FUUNDAPAZ, 1999).

En este sentido, no se trataba de incorporar a la mayoria de los pobladores de un area,
como en el caso del proyecto del Rio Dulce de los afos 60, sino que se elegia
_explicitamente un grupo social con el que se consideraba adecuado trabajar. En tal
sentido, la intervencidn fue mucho mas “focalizada” que aquella de los afios 60 en la
que no solo no se apunto a una poblacion acotada sino que, en el devenir de las
acciones, se suscitaron cambios en el perfil inicial de los beneficiarios.

No obstante, en el criteric de seleccion de beneficiarios del Programa Santiago de
FUNDAPAZ aun subsiste una modalidad de intervencion basada en una concepcion del
desarrollo “integral”, propia de los afios 70. Luego veremos como la focalizacion se
ajustara, cuando, entrados los 90, se planteen otros criterios para garantizar el
sostenimiento de la propuesta.

La adecuada formulacion no sélo permitio definir la poblacion objeto del proyecto y el
nivel de cobertura alcanzado sino también conocer el nimero exacto de beneficiarios
directos. En el caso del Pioyecto, y a partir de su accion, se habian formado, en la
localidad de Garza -a principios de los 90- unos 11 grupos que incluian a 120 familias,
lo que hacia un total de 726 personas. Por otro lado, en la zona de Robles se habian
organizado a 250 familias. Como comentaramos, estas familias eran, en su gran mayoria
semiasalariados rurales. Otros grupos sociales que no pertenecieran al sector campesino
se hallaban expresamente excluidos de la accion del proyecto. No obstante, los
pobladores incluidos no coinpartian el mismo sistema productivo sino que habia cierta
heterogeneidad en términos de “tipos agrarios” y de estrategias familiares. La
delimitacion de estos tipos germitio definir las actividades preponderantes a fomentar en
cada grupo (por ejemplo tambo o semillero de alfalfa) segun las mejores condiciones
que cada uno tuviera para su desarrollo.

Para llevar adelante sus acciones, la ONG conforma equipos técnicos en cada una de las
areas de intervencion. Estoc equipos zonales, en la etapa inicial y durante los primeros
afios del programa, se componen por un técnico agronomo que realiza la coordinacion y




tres personas del area socic-organizativa, las cudles podian ser profesionales —por
ejemplo trabajadoras sociales- o miembros de la propia comunidad. Asimismo los
equipos iniciales incluian: un zootecnista (encargado del campo-cabaifia), un economista
(encargado de la fabrica) v un técnico en administraciéon agropecuaria (a cargo de la
administracion de la cartera de créditos)®.

El disefio de la estructura organizativa de estos equipos interdisciplinarios permitia un
estilo de funcionamiento poce jerarquico y mas bien organizado a partir de una division
funcional que implicaba la asuncion de determinadas responsabilidades para cada uno
de los miembros del equipo. Asi, habia diferentes roles y funciones como el de
coordinador, técnico, etc. Por ejemplo, el equipo de FUNDAPAZ en Garza estaba
compuesto por un coordinador, un capacitador-comunicador y dos promotores locales,
especialidades que indican la significacion y jerarquizacion que tenia en el proyecto la
promocion de la organizacion y el fortalecimiento de la vida asociativa de la localidad.
No obstante, la coordinacién de ambos equipos recaia en un profesional del area
productiva.

Es de destacar que los pron:otores locales eran miembros de la propia comunidad que
ejercian la funcion de lazo mediador entre los agentes externos y sus pares locales.
Como analizaremos mas adelante, este arreglo se deriva de un planteamiento
metodologico que, a la vez que tiene a evitar dificultades en la comunicacion, pretende
fomentar la participacion de la comunidad en la ejecucion del proyecto.

Ademas de los recursos humanos aportados por FUNDAPAZ y financiados por diversas
vias, el proyecto contaria con el apoyo del Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria (INTA) que se¢ ocuparia de brindar asistencia técnica para las actividades
vinculadas a la experimentacion y difusion de los cultivos alternativos propuestos: las
semillas de alfalfa y las pasturas tropicales.

2.1.2.1.3. La ejecucion y ei desarrollo de las actividades (1987-1995)

pideld

En términos generales las actividades planificadas se fueron cumpliendo segun los
criterios previamente establecidos -aunque no siempre en los plazos previstos- con lo
que el grado de cumplimiente de las actividades fue relativamente alto.

Para ello se debian resolver previamente cuestiones de financiamiento. El BID otorga
aproximadamente $ 500.000, de los cuales 150.000% correspondian a un subsidio para la
instalacion de la fabrica y el equipamiento de un campo-cabafia caprino que prestaria
servicios de asistencia técnica, investigacion y experimentacion. Los restantes 350.000$
conformaron la cartera de crédito para el otorgamiento de ayudas a los grupos de
beneficiarios que, a su vez FUNDAPAZ se comprometia a reinvertir, amortizar y
devolver en un plazo de 20 afios. Por ultimo, el proyecto BID financid parte del
funcionamiento del equipo técnico en la etapa de puesta en marcha a través de los
rubros asistencia técnica y capacitacion.

“C La estructura organizativa inicial fue reformulada varias veces. En la actualidad el equipo del programa
Santiago esta compuesto por 11 personas: dos pcones cn el campo-cabaiia. 5 técnicos quescros en la
fabrica v 4 personas en la “zona” (dos ingenieros agrénomos, una contadora y un administrativo).
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Pero, para garantizar la continuidad del funcionamiento de estos equipos y del Programa
caprino mismo, la ONG debid recurrir a otras fuentes de financiamiento. Por ejemplo, el
Movimiento Laico para América Latina -MLAL- financia dos proyectos para que se
logre continuar brindando asistencia técnica y capacitacion a los grupos beneficiarios*'.
Asimismo, estos proyectos con fondos de la agencia de cooperacion italiana
contemplaban el otorgamiento de subsidios bajo la forma de fondo de ayudas
economicas a grupos de productores.

El proyecto comienza en 1987 pero, un afio antes ya se empezaron a efectuar las
“actividades de entrada” tales como la organizacion de los botiquines veterinarios
comunitarios, iniciando asi la promocion organizativa y, simultaneamente el
mejoramiento de la produccion caprina. Estos botiquines funcionaron a la manera de un
fondo rotatorio por medio del cual 1la ONG otorgaba un subsidio pero la comunidad se
comprometia a mantener el stock de medicamentos reemplazandolos en la medida en
que éstos eran consumidos. :

En 1989 ya estaba instalada la fabrica de queso de cabra, con lo que se efectud la mayor
inversion fisica de todas las que estaban originalmente previstas. La misma se inaugura
en 1991 en la localidad de Forres, a 60 kilometros de la Capital provincial. En ella se
coloca la produccion de leche de los pequefios productores asociados a los grupos
tamberos™ y se elabora queso de cabra que es comercializado en diversos mercados,
entre ellos la Ciudad de Buenos Aires.

La incorporacion de alternativas productivas comienza a cristalizar tanto en la
existencia de semilleros de alfalfa -destinados a la venta y al consumo doméstico- como
en la organizacion de los tambos caprinos, actividad de las que se ocupan mayormentc
las mujeres. Otras actividades efectivamentc promovidas fueron las pasturas y la
prestacion de arada en conjunto.

El mejoramiento caprino nc sélo abarcéd el uso de los botiquines sino que también se
- ampliaron los cercos y potreros, y las familias dedicadas a esta actividad fueron
.construyendo pequefas salas de ordefie en sus predios y, adquiriendo nuevos animales.
El financiamiento para estas mejoras provino fundamentaimente de la cartera de crédito
provista con fondos del BID. Estos créditos, individuales o grupales, eran devueltos por
los productores a valor producto, con un interés anual del 6% para ser reinvertidos.
Segun algunas estimaciones ¢l nivel de morosidad oscilo entre el 30 y el 40%.

Estas actividades productivas se complementaron con Ja estrategia organizativa, ya que
para su realizacion se fueron conformando grupos de familias que se dedicaban a las
mismas. En la zona de Garza, para 1992 se contaba con 11 grupos que incluian a 199
familias. Estas familias se dedicaban a actividades diferentes pero participaban de estas
‘simultaneamente porque las fueron incorporando gradualmente en sus predios: 4
grupos tenian participantes en la actividad tambera (31 familias), 8 en semilleros
(comenzando con 9 familias hasta llegar a 30 familias que implantaron 25 has), 9
grupos de siete comunidades trabajan con los botiquines sanitarios, 7 grupos con

“! Posteriormente, durante la década de los 90, se recibiran fondos de agencias vinculadas a las iglesias,
tanto evangélica (EZE) como catdlica (MISERIOR).

2 Las 31 familias tamberas que, para 1993 se habian conformado en la localidad de Garza, entregaban
130 litros de leche en verano v 6C en invierno.




pasturas (de tres parcelas demostrativas se pasdé a 45 familias en 1992) 'y todos los
grupos participaban de las tareas de arada. (Pereda, M., 1992, Benencia, R., 1992).

En la zona de Robles se foment6 la creacion de grupos diferenciales ya que algunas
familias se especializaton en torno a la lecheria mientras que otras participaron de otro
tipo de actividades. Asi, para 1992 se contabilizaban 13 grupos que aglutinaban unas
189 familias. En 12 de estos grupos zonales habia familias que participaban en la
actividad lechera, en 11 de ellos a los botiquines comunitarios, en 7 se encontraban
familias integrantes de los taileres de mujeres y en 10 grupos se registraban familias que
utilizaban los servicios del camion.

En definitiva, la promoci6: organizativa tuvo por resultado la creacion de grupos en los
- distintos parajes del area pero las familias que componian estos grupos zonales se
dedicaban a diferentes actividades, de forma exclusiva o efectuando diversas
combinaciones de éstas.

Es decir, que podemos identificar dos tipos de agrupamientos diferentes de los
beneficiarios del proyecte: si se toma por criterio de agrupacion la zona o paraje
tenemos 13 grupos en Robles Py 11 en Garza* pero existe un segundo criterio de
agrupamiento: por la actividad desarrollada. Segun este segundo eje los beneficiarios
del proyecto se agrupaban ds Ia siguiente manera:

ACTIVIDAD |FAMILIAS ROBLES |FAMILIAS GARZA |TOTAL DE FAMILIAS*
TAMBERAS |49 23 72

FERIA 61 - 61

BOTIQUIN 170 84 254

CAMION 169 - 169.

MUJERES 42 - 42

GALPON 52 - 52

SEMILLERO |- 20 20

ARADA - 119 119

PASTURA - 15 15

Fuente: Informacion consignada en Benencia, R.; 1992

* Como las actividades no son excluyentes, el numero total de familias supera el total de
familias que se registran segin zona (308 familias)

Una sintesis del proceso de promocion organizativa producido por esos afios surge de
las palabras de los propios miembros de la ONG:

“La llave de entrada en cierta forma fueron las parroquias. FUNDAPAZ entra
mucho por el lado de las parroquias. Convoca, se da a conocer, se empieza a-
plantear algunas lineas de trabajo. FUNDAPAZ va promoviendo la constitucion
de organizaciones, gue son por parajes, como El Paraiso, Los Pereira, después

3 Estos grupos son: Villa Roiles (12 familias), Los Pereyré Sur (7 familias), Los Pereyra C. (24
familias), Tiuchacra (20 familias), Tuamilla (10 familias), La Higucra (24 familias), Pampa Atun (17
familias). El Paraiso (8 familias). Los Arias (10 familias). La Florida (7 familias), Chilquita (13 familias)
Taco Puggio (12 familias) y Mili {15 familias).

" Los grupos de Garza eran en 1992: Tusca Luganita (17 familias). Molle (10 familias), Pampa Muyoj
(16 familias), Pozo Mozoj (7 familias), Quimilioj (7 familias). San José (20 familias), La Falda (6
familias). Ampa (4 familias), Sania Rosa (2 familias), Pcrcas (7 familias) Santo Domingo ( 10 familias).




se trata de acompafiar para la constitucion de una organizacion mds zonal, que
represente a las orgunizaciones de los parajes”. (Entrevista a Presidente de
FUNDAPAZ, 1999).

Por otro lado, tamb;én se promovié la realizacion de compras comunitarias de productos
de consumo familiar como también ventas de cabritos y hortalizas bajo la misma
modalidad. Dichos productos se comercializaron, a partir de 1989 en un puesto de la
feria Municipal de la capital provincial Los traslados de la mercaderia se realizaron con
un camion que fuera transferido por la ONG a la organizacion de los productores en
1990. (De Dios, R:; 1992).

Todas estas acciones fueron acompafiadas con esfuerzos de asistencia técnica,
capacitacion y transferencia tecnologica a cargo de la ONG. La capacitacion abarco -
ademas de cuestiones técnicas y de organizacion- temas que hacen a la defensa de los
derechos de los pobladores, entre ellos el derecho a la tierra. No obstante, esta
problematica fue la menos abordada y las capacitaciones se centraron principalmente en
las tematicas productivas.

La promocidn organizativa cristaliza en la conformacion de 11 comisiones vecinales en
la zona de Garza y en la creacion, en 1989, de la Asociacion de Pequefios productores
Agricolas y Cabriteros (APPAC).

En definitiva, la intervencion de FUNDAPAZ en la provincia registra etapas
diferenciadas: en la primera se efectuaron apoyos economicos muy puntuales a algunos
grupos de campesinos de la zona. La segunda comienza con el proyecto caprino y
supone un cambio en la estrategia de la ONG, ya que se caracteriza por concentrar toda
la accion de promocion social y economica en una zona acotada, elevando
significativamente el nimero de familias involucradas en la experiencia. (De Dios, R.;
1992).

Estos momentos - diferenciales en la implementacion de programa Santiago se
corresponden con las diferentes etapas por las que atraviesa la ONG en su desarrolio
institucional en general. En ia primera, que va desde su fundacion -en los 70- hasta
1987, FUNDAPAZ apoya a iniciativas de terceros que realizan actividades de
promocion en Santiago del Estero, como equipos pastorales vinculados a las parroquias
o a comunidades religiosas.

A partir de 1987 y con la implementacion del proyecto BID, se cristaliza el cambio que
se venia efectuando en la modalidad de intervencion desde los 80. Esto marca el
comienzo de la segunda etapa®, que se extiende hasta 1995, momento en que el
programa sufre una imporiante reestructuracion.

A partir de esa fecha la experiencia ingresa en su tercer etapa, la que se continda en la
actualidad. Como veremos, el proyecto se reformula en funcion de una racionalidad mas
gerencial: las acciones se focalizan en zonas y problematicas mas acotadas, cambian las
funciones otorgadas tanto a la ONG como a las organizaciones de base y comienza a

" Por su significacion, en estc estudio nos centramos en esta ctapa por considerar que la misma
manifiesta mas acabadamente el estilo de intervencion tipico de las ONG en Santiago del Estero durante
los afios 80.
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