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Resumen ejecutivo

El presente estudio fue realiza-
do durante los meses de noviembre y
diciembre de 2018 y se prepar6 sobre
la base de los resultados del trabajo de
coordinacion, orientaciéon y seguimien-
to realizado durante los estudios de los
siete consultores contratados en comun
acuerdo entre la COPROFAM,' cada
una de sus organizaciones afiliadas en
cada pais y el programa FIDA Mercosur
CLAEH. Los consultores presentaron sus
informes intermedios los dias 2 y 3 de oc-
tubre en un taller de discusién y analisis
de cada situacion en particular y luego
sus informes finales fueron considerados
en un seminario internacional el dia 18
de diciembre por parte de la Comisiéon
Directiva de la COPROFAM, e invitados
especiales de la REAF, los gobiernos que
hacen parte de ella y organismos interna-
cionales como FAO, FIDA e IICA.

El conjunto de estudios y este infor-
me de compilacion y analisis ofrecen a la
COPROFAM: i) un panorama actualiza-
do del estado de situacion de las politicas
publicas diferenciadas para la AFCI en
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Para-
guay, Pert y Uruguay; ii) su proyeccion
a nivel regional, correlacionandolas con
la evolucion de la agenda de la REAF en
el periodo 2004-2015; iii) la informacion

1 Consultores contratados: José Carlos Vigil (Argentina), San-
dra M. Uscamayata (Bolivia), Mauro del Grossi (Brasil), Héc-
tor Torres (Chile), Adrian Morinigo Villalba (Paraguay), Javier
Cervera (Pert1), Gustavo Cabrera (Uruguay).

sistematizada con la cual analizar, dentro
de las limitaciones de la informacion dis-
ponible, los resultados de las politicas; iv)
el conjunto de resultados del dialogo po-
litico mantenido por casi 15 afios a nivel
de la REAF; v) e insumos para construir
una nueva agenda de propuestas para el
dialogo politico.

Para preparar este informe y permi-
tir a través de €l un uso méas profundo y
completo de cada uno de los siete estu-
dios sobre el estado de las politicas ptbli-
cas diferenciadas para la AFCI, por pais,
no solamente se trabajé en forma inde-
pendiente con los informes nacionales,
sino ademas con los propios consultores,
de forma presencial y virtual. El material
preparado para cada caso y las fuentes de
informacién fueron analizados en forma
conjunta. Se revisaron ademas informes
publicados por REAF, FAO e IICA respec-
to del objeto de anélisis (politicas pablicas
diferenciadas para la AFCI).

Se definieron dos periodos de tiem-
po para dicho andlisis: i) de 2004 a 2017,
para la realizacién de un analisis general
del estado y evolucion de las politicas y la
institucionalidad publica en cada uno de
los siete paises y ii) 2014 a 2017, procu-
rando en este periodo mas corto llegar a
una mayor profundidad de andlisis, bus-
cando datos relevantes sobre instrumen-
tos de politica, las instituciones publicas



responsables de su disefio y/o aplicacion,
grados de cobertura y recursos presu-
puestales asignados.

Asimismo, se debi6 preparar un
marco conceptual desde el cual discutir
las definiciones de agricultura familiar,
agricultura familiar y campesina y agri-
cultura familiar, campesina e indigena
como conceptos politicos, amplios e in-
clusivos, que requieren de adaptaciones
nacionales y regionales, parametrizando
luego los criterios utilizados para la defi-
nicion con valores y coeficientes consis-
tentes y representativos de las situaciones
agroecologicas, productivas, economicas,
sociales y culturales. Se reconoce el carac-
ter de definicién paraguas o sombrilla de
AF, que en si misma contiene una serie
de tipos de agricultor/productor familiar,
segun la organizacion del trabajo de la fa-
milia y los factores de produccion en las
fincas y/o fuera de ellas.

Se discute luego la razon de ser de
las politicas publicas diferenciadas en
funcion del concepto de la organizacion
familiar del trabajo, en un sistema de
produccion diversificado, heredero de
conocimientos ancestrales, orientados
hacia cierto tipo de mercados, segun el
grado de especializacion productiva, el
tipo de producto, la localizacion de los
productores respectos de los centros de
consumo o de la demanda, las politicas
vigentes y el propio comportamiento de
los operadores en los mercados. Esta
razon de ser esta también muy determi-
nada por la relacion especial de los pro-
ductores con los factores de produccion.

También en el reconocimiento que, como
sistema productivo, las politicas agrico-
las por rubro de produccidn, si bien son
necesarias, no son suficientes. Son ne-
cesarias, al mismo tiempo, otro tipo de
politicas transversales vinculadas al de-
sarrollo territorial, la infraestructura, el
desarrollo organizacional y la construc-
cion de capacidades en el tejido social,
econ6mico y comunitario, que represen-
ta la AFCI en nuestras areas rurales y en
nuestras sociedades nacionales.

La AFCI convive en todos los paises
estudiados (como en todo el mundo), con
otro modelo de organizacion de la produc-
cion agricola, que es el modelo llamado
agronegocio, agricultura comercial —o
llamado también patronal— con el cual
compite por los recursos naturales, por
otros factores de produccion, por los mer-
cados y por los recursos de inversion pu-
blica, que alimentan los modelos de desa-
rrollo econémico y social del medio rural.
Esta convivencia, si bien genera tensio-
nes, también puede ser complementaria
y provechosa, aunque queda claro que,
para que asi suceda, son necesarias po-
liticas publicas orientadas a equiparar
oportunidades, niveles de productividad y
produccion y capacidades de negociacion
en mercados con comportamientos clara-
mente asimétricos.

Este informe compila los conteni-
dos de los siete estudios nacionales para
hacerlos comparables en al menos cuatro
puntos, a saber: i) los modelos vigentes de
organizacion de la produccién agricola en
los territorios rurales; ii) la institucionali-



dad responsable por las politicas diferen-
ciadas para la AFCI, su evolucion y esta-
do, y también los espacios o plataformas
de didlogo de politicas publicas; iii) el tipo
de politicas cominmente implementadas
y su situacion al dia de hoy; iv) un analisis
de la evolucion de la agenda regional a par-
tir de los temas que han sido considerados
por parte REAF Mercosur durante los tl-
timos quince afos. En todos los casos, los
contenidos de los estudios y de esta misma

compilacién ha tomado en cuenta la opi-
nion que sobre el estado de situacion de
las politicas publicas y su vigencia han ex-
presados dirigentes de las organizaciones
gremiales socias de la COPROFAM.

Finalmente se presenta un conjunto
de propuestas de politicas publicas para
enriquecer el didlogo politico que la CO-
PROFAM lleva adelante en cada uno de los
espacios o plataformas donde participa.?

2 Espacios de didlogo politico en los que participa la COPRO-
FAM: REAF Mercosur, Consejo Agropecuario del Sur, Foro
Rural Mundial, FAO — Consejo para la Seguridad Alimentaria.






Capitulo 1. Presentacion del trabajo

1.1. Objetivos

El presente informe contiene una
compilacion, anélisis y comparacion sobre
el estado y evolucion de las politicas puabli-
cas vigentes para la AFCI en cada uno de
los siete paises (Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Paraguay, Perti y Uruguay), que fue-
ron estudiados. También, una referencia
comparativa, a nivel del Mercosur am-
pliado, tomando como elemento basico de
comparacion la agenda de la REAF Merco-
sur en sus veintisiete sesiones.

Sus objetivos fueron:

i. disponer de un panorama actua-
lizado del estado de situacion de
las politicas publicas diferenciadas
para la AFC en los siete paises don-
de la Confederacién tiene organi-
zaciones afiliadas;

ii. su proyeccion y correspondencia a
nivel regional, correlacionandolo
con la evolucién de la agenda de la
REAF en igual periodo;

iii. ofrecer informacion objetivay siste-
matizada con la cual analizar, en lo
posible y con las limitaciones de la
informacion disponible, los resulta-
dos de las politicas;

iv. presentar las principales recomen-
daciones surgidas a partir del dia-
logo politico mantenido por casi 15

afios a nivel de la REAF con los go-
biernos de la region;

v. ofrecer una plataforma de conoci-
miento para discutir apropiadamen-
te una estrategia de dialogo y diseno
de propuestas a partir de: a) aquellas
politicas que se quieran preservar
y/o ampliar o profundizar, b) nuevas
politicas que se identifiquen como
necesarias a partir de vacios en la
agenda o a partir de nuevas situacio-
nes y realidades a atender y c¢) una
ponderacion politica sobre estas por
parte de la COPROFAM que even-
tualmente permita establecer una
estrategia para el dialogo politico re-
gional de mediano plazo, ubicando
a las politicas publicas diferencia-
das para la AFCI en el marco de una
agenda contemporanea.

Es necesario detenerse un momento
para analizar la intima relacion que existe
entre la AFCI como un sistema o modelo
de produccion agricola en particular —mas
aun como una estrategia de vida y de de-
sarrollo humano, familiar, econémico de
sus integrantes, en los territorios en los
que habitan—y los grandes desafios y/o
preocupaciones de la agenda contempo-
ranea en el plano de cada uno de los pai-
ses, a nivel regional y a nivel global. Estos
se expresan en los 17 Objetivos de Desa-
rrollo Sostenible (ODS) aprobados por la
Asamblea General de las Naciones Unidas



y que cada uno de los estados parte se han
comprometido a alcanzar.

Para cumplir con ellos habran de de-
finir politicas activas de inversion publica,
incentivos a las inversiones privadas y ge-
neracion de oportunidades de ingresos y
empleos que permitan combatir la pobre-
za multicausal y la monetaria, estimular la
produccion y el acceso a alimentos de ca-
lidad por parte de toda la poblacién para
eliminar el hambre y la mal nutricion, un
manejo responsable de los recursos natu-
rales y el ambiente, reduciendo los facto-
res de agresion al ambiente y combatien-
do las consecuencias del cambio climéatico
y definiendo politicas de inversi6on publi-
ca, en consecuencia. La mayor parte de
ellas involucran al sector rural y a la AFCI.

A nuestro juicio, alguno de los te-
mas de esta llamada agenda contempo-
ranea, son:

i. Seguridad alimentaria y nutricional
(SAN). Vinculada a los aspectos de
la oferta, acceso, y disponibilidad
de alimentos, la calidad de la dieta,
vinculado con la nutricién, subnu-
tricion, eliminacion del hambre y al
mismo tiempo reducir la tendencia
de la obesidad y el impacto de las
enfermedades cronicas no transmi-
sibles. También evitar los desperdi-
cios de alimentos por un mal uso,
organizacion de la logistica y facto-
res de mercado.

ii. Manejo responsable y sostenible de
los recursos naturales. Preserva-
cion del medio ambiente y ecosis-
temas fragiles, servicios ambienta-

iil.

v.

Vi.

les prestados por las comunidades
rurales de AFCI.

Adaptacion y mitigacion a los efectos
del cambio climatico, construcciéon de
resiliencia, en la poblacién rural y en
los sistemas productivos de la AFCI.

Generacion de empleo decente y
genuino, aumento de ingresos y eli-
minacion de la pobreza monetaria y
reduccion de las causas de la pobre-
za multidimensional, mediante una
apropiada articulacion de una matriz
de instrumentos de politica pablica.

Estimulo y proyeccion del coopera-
tivismo y asociativismo como herra-
mientas claves para la insercion de
los agricultores familiares en todo
tipo de mercados (insumos, servi-
cios, laborales, productos agricolas
ganaderos, alimentos). Este tipo de
empresas de economia social gene-
ran, por sumatoria de unidades pro-
ductivas y de esfuerzos de sus inte-
grantes, volimenes de produccién
homogéneos y de calidad y compe-

titividad econ6mica y comercial.

Acceso a mercados y comercio. Aso-
ciacién de intereses con organiza-
ciones sociales de consumidores.
Insercion competitiva en cadenas
de valor. Alianzas publico-privadas.
Compras publicas.

vii. Agenda de derechos y ciudadania.

Derechos de las mujeres rurales,
politicas de equidad de género en
la AFCI, eliminacion de la violencia
contra las mujeres y de la violencia
ciudadana, construyendo capacida-
des y oportunidades.



1.2. Resultado esperado

Ni los siete estudios nacionales ni
este trabajo de compilaciéon son producto
de unainvestigacion académica. Siaplican
una metodologia objetiva de recopilacion
y analisis, basada en practicas académicas
generalmente aceptadas, procurando que
la informacion presentada y su analisis
respondan a evidencia empirica debida-
mente colectada y justificada y pueda ser
debidamente analizada y comparada en
su conjunto.

No tienen el objetivo de ampliar co-
nocimientos desde el punto de vista aca-
démico. Se busca recuperarlos y sistema-
tizarlos para que puedan ser ttiles a las
actuaciones politico-gremiales de las or-
ganizaciones afiliadas ala COPROFAM en
los diferentes espacios de didlogo politico
donde participan.

La informacion y los analisis resul-
tantes son de propiedad de la COPRO-
FAM y se orientan a su dirigencia a nivel
regional y de las afiliadas en cada pais. Su
destino sera enriquecer las propuestas de
la organizacion en el didlogo sobre politi-
cas publicas, respecto de los gobiernos y
asi mismo, identificando brechas, caren-
cias y/o nuevas necesidades, enriquecer
también las agendas de cooperacién con
los organismos multilaterales como la
FAO, el FIDA, el IICA u otros.

1.3. Metodologia aplicada

Los siete estudios por pais se reali-
zaron siguiendo una metodologia comun
y una pauta similar, de manera de obte-

ner resultados consistentes y sacar con-
clusiones analiticas generales validas.
Los estudios se basaron en la busqueda y
analisis de informacién secundaria pro-

veniente de:

a. Documentos oficiales disponibles
por parte de los gobiernos e infor-
macion relevante sobre las politicas
publicas que surge de las paginas
web oficiales;

b. Posicion oficial de las organizacio-
nes de la AFC respecto de las poli-
ticas, su disefio, implementacion,
resultados, expresados en comuni-
cados, plataformas reivindicativas,
propuestas y/o documentos técni-
cos de las mismas y entrevistas a
dirigentes de cada una de las orga-
nizaciones nacionales en forma per-
sonalizada, mediante un cuestiona-
rio orientador semiestructurado;

c. Trabajos existentes de compilacion
y andlisis provenientes de organis-
mos de cooperacion técnica multila-
terales, fundamentalmente el IICA
y la FAO, FIDA, la REAF, asi como
del sector académico, universida-
des, ONG, grupos de pensamiento y
redes de conocimiento.

El presente estudio de compilacion
se apoyo6 en un trabajo conjunto con los
siete consultores de coordinacion, orien-
tacion metodologica y analisis conjunto
de los hallazgos en cada pais, a partir de
la revision de los estudios en diferen-
tes etapas. Se realizé un taller los dias
2 y 3 de octubre de 2018 y un semina-
rio internacional el 18 de diciembre, en



el cual participaron dirigentes de la CO-
PROFAM y representantes de gobiernos,
REAF, FAO, FIDA e IICA.3

1.4. Contenidos de los siete
estudios nacionales

En términos generales los estudios
presentan el estado de situacion de las
politicas publicas para la AFCI. También
el contexto politico y la propia situacién
y desarrollo relativo de las organizacio-
nes. Esta pauta fue respetada, lo cual ha
permitido realizar un analisis compara-
tivo de los siete informes. Se debe pre-
cisar que la mayor dificultad encontrada
al pretender aplicar una pauta analitica
comun en los siete casos fue que se ha-
llaron caracteristicas muy heterogéneas
en cada pais en cuanto a la disponibili-
dad y acceso a la informacion, la calidad
y consistencia de la esta y la evolucion de
los contextos politicos. Inequivocamente
otro factor de incidencia para el trabajo
de los consultores fue el grado desigual
de desarrollo y fortalezas institucionales
de las propias organizaciones naciona-
les y su grado de incidencia en el dialogo
politico y en la historia reciente de cons-
truccion de las politicas.

En general, los contenidos presenta-
dos en los siete estudios incluyeron:4

i. una presentacion resumida de
los principales indicadores sociales y
econdomicos que reflejan el contexto —al

3 Estuvieron presentes representantes de los gobiernos de Ar-
gentina, Chile, Uruguay; el director general del IICA, Dr. Ma-
nuel Otero; el gerente de Operaciones de FIDA, Claus Rainer;
el oficial de Politicas Ptblicas de la FAORLC, Luiz Beduschi;
y el secretario técnico de la REAF Mercosur, Lautaro Viscay.

4 Los siete estudios finales y completos, por pais, pueden ser
consultados en las paginas web www.coprofam.org y www.fi-
damercosur.org.

momento de realizarse el estudio— de la
situacién econémica, social y politica de
cada pais, y un breve anélisis de los mis-
mos en relacion al desempeiio de la AFCI.

ii. Situacién particular de la AFCI
en el pais, especialmente desde el pun-
to de vista economico, social, productivo
y comercial y también desde el punto de
vista de su visibilidad estadistica y en la
opinién publica, reconocimiento politico
e instancias de didlogo con las autorida-
des nacionales y/o locales.

iii. En los casos en que la informacion
disponible lo permiti6, se buscod
abrir la presentacién de la infor-
macion y su analisis por tipologias
reconocibles de AF, dentro del con-
cepto/definicion mas general.

iv. Presentacidon de la focalizacion de
las politicas, de modo de reflejar:

a. ciertas politicas o instrumentos
como programas y proyectos
que pueden estar focalizadas y
ser claramente diferenciadas

para la AFCI en general;

b. otras politicas o sus instru-
mentos que podrian llegar a
estar definidas con un criterio
de focalizacién, segiin tipos
determinados de agricultores
familiares. En cada pais exis-
ten tipologias diferentes. Pue-
de ocurrir que el concepto de
AFCI, si bien esta definido, for-
malmente no se desglose en di-
ferentes tipologias en el disefio
de las politicas, sus instrumen-
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tos y el acceso a los recursos de se aplican desde los ministerios

inversion correspondientes; de agricultura.

c. Politicas por rubro, sector o ca- v. Una resefia histérica de las politi-

dena, del tipo de politicas ver- cas publicas diferenciadas para la
ticales que apuntan al rubro de

produccion, su competitividad

AFC, conteniendo:

a. caracterizacion general, obje-

y su productividad y no a quien
lo produce. Estas politicas —las
mas corrientes en nuestros pai-
ses— pueden abracar al conjun-
to de la AFCI o al menos a algu-
na de sus tipologias;

. Proteccion social e inclusion
productiva, es decir, identificar
aquellas politicas de proteccion
social (transferencias condicio-
nadas o no condicionadas) que,
en su aplicacion al sector rural,
alcanzan a varias de las tipolo-
gias incluidas en el concepto de
AFCI. Estas politicas, progra-
mas o instrumentos en general
se aplican desde los Ministerios
de Desarrollo Social y pueden te-
ner, aunque en la mayor parte de
los casos no lo tienen, vincula-
cion conceptual u operativa con
los programas de inclusion pro-
ductiva, que —cuando existen—

tivos buscados por la politica,
periodo de vigencia, institucio-
nes y autoridades de aplicacion,
a nivel nacional, para el periodo
2004 al 2017 (periodo extenso);

. la visiéon que sobre ellas tiene la

dirigencia de las organizaciones
de la AFCI en el pais: i) si fueron
relevantes o no lo fueron; ii) per-
mitieron avances en la situaciéon
de la AFCI; iii) analisis cualitativo
de su aplicacion y resultados; iv)
si se recomienda su continuidad,
con o sin ajustes o si ya no estan
vigentes, su reimplantacion; v)
todo otro comentario relevante.

el foco mas cercano. Un detalle
mas especifico sobre aquellas
politicas, institutos de aplica-
cion, cobertura y presupuesto
entre los afos 2014/2017 (perio-

do reducido).



1.5. Limitantes del presente

estudio de compilacion

Las limitaciones del presente estu-

dio son las siguientes:

L.

il.

Los siete informes por pais tuvieron
un alcance nacional, pero no ana-
lizaron en detalle politicas locales,
municipales, estaduales o provin-
ciales. Esta es una limitante mayor
en paises con constituciones fede-
rales y aun en aquellos con gestiéon
presupuestal descentralizada.

Hay al menos tres tipos de politicas
que impactan en el desempeiio de la
AFCI y que no han sido facilmente
identificables ni cuantificables: a)
las politicas fiscales e impositivas;
b) las de inversion en infraestructu-
ra, especialmente si corresponden a
Estados, provincias y/o municipios;
¢) las politicas de proteccion social,

iii.

iv.

como son las de transferencias con-
dicionadas o no condicionadas.

La revision documental estuvo
principalmente focalizada en los
Ministerios de Agricultura y/o De-
sarrollo Agrario. La informacién
recabada de fuentes dispersas, no
sistematizada, presenta registros
superpuestos e inconsistentes entre
si, y ademas los sistemas de presu-
puestacion sectoriales y desarticu-
lados entre sino facilitan una vision
sistémica y precisa de todos los re-
cursos que eventualmente podrian
haber llegado a la AFCI.

Faltan evaluaciones rigurosas, pe-
riodicas de la aplicacion de politicas
e instrumentos por parte de los Esta-
dos y las autoridades de aplicacion.

Persiste aun una importante invisi-
bilidad estadistica / confusion / in-



Vil

exactitud estadistica sobre la AFCI.
Inconsistencias entre censos, en-
cuestas de hogares y registros, por
falta de coherencia en las formulas
y mecanismos para levantar y pro-
cesar la informacion a campo y para
su procesamiento.

Discontinuidad institucional y de
funcionarios responsables en los
paises.

La fuente de informacion regional
para el analisis de la proyeccién y
coordinacion de politicas a nivel re-
gional fueron las actas, publicaciones
e informes pubicos de la REAF. De
los siete paises analizados, solo cin-
co de ellos han tenido delegaciones
con participaciones permanentes y

regulares, en este espacio. Bolivia
ha estado cercana en varios momen-
tos, pero sin continuidad. Pert es el
Unico pais que practicamente no ha
tenido participacion en la REAF. La
REAF si se ha abierto formal o infor-
malmente a otros paises de la region
como Venezuela, Ecuador, Colom-
bia, Surinam. Ha tenido instancias
de acercamiento, cooperacién y/o
acogida con mecanismos similares
del Sistema de Integracion Centroa-
mericana (SELA), la Comunidad de
Estados de Latino América y el Ca-
ribe (CELAC), la Uni6n de Naciones
Sudamericanas (UNASUR), la Co-
munidad de Paises de Lengua Por-
tuguesa (CPLP) y Southern Africa
Development Community (SADC).






Capitulo 2. Marco conceptual

2.1. Breve discusion de los conceptos
de AF, AFC y AFCI

Para poder interpretar a cabalidad
el significado de las politicas publicas di-
ferenciadas para la AFCI, identificarlas,
analizarlas y evaluar sus cualidades, perti-
nencia y juste a los objetivos y necesidades
de la poblacion rural y la AF, lo primero que
tenemos que entender son las dimensiones
y contenidos conceptuales y técnicos, de los
términos que utilizamos para caracterizar a
este conjunto, particular y amplio de hom-
bres y mujeres pobladores de los territorios
rurales y a la vez agricultores.

Esto requiere analizar dos dimen-
siones:

a) la dimension puramente concep-
tual, contestandonos la pregunta équé re-
presenta la AF?

La respuesta mas frecuente es una
combinacion de conceptos. Representa
un modo o sistema particular de produc-
cién agricola. Se busca el sostenimiento y
desarrollo de la vida familiar en su con-
junto y personal de cada uno de los miem-
bros de la familia, desempefiAndose en el
contexto econdémico, social y politico, en
el cual estd inserto. Si incorporamos que
obviamente lo anterior ocurre ajustando-
se a pautas culturales e historicas, el re-
sultado es que aun, siendo un concepto
eminentemente econémico (organizacion

de los factores de produccion: trabajo y
tierra y otros recursos naturales), es asi-
mismo una forma de vida estrechamente
vinculada al territorio y sus significacio-
nes antropologicas.

Subrayamos lo de eminentemente
economico, pues las palabras tienen un
gran valor, cuando los conceptos deben
trascender la interpretacion abstracta
y/o académica y transformarse en accio-
nes politicas, estrategias, herramientas y
sobre todo competir por recursos de in-
version, siempre escasos.

Entendemos entonces que en su di-
mension conceptual cuando hablamos de
AF o AFC o AFCI nos estamos refiriendo
a un conjunto de actores econdmicos y
sociales que hacen parte de una categoria
econdmica, a los efectos del analisis y del
disefio de estrategias y politicas. Unidades
productivas que generan productos agrico-
las ganaderos y forestales, entre otros, para
su autosustento y para volcar a los diversos
mercados y que, por tanto, su actividad in-
cide en la construccion del producto bruto
local, regional y nacional en cada pais.

Esta afirmaciéon y su proyeccion
clara, sin ambigiiedades y confusiones,
en las instancias de dialogo politico tiene
importancia al momento de determinar
el tipo de politica publica e instrumen-
tos que deben definirse para consolidar,
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promover y desarrollar la AFCI por parte
de los Estados. Muy especialmente deter-
minar el Ambito de competencia institucio-
nal, dentro del Estado, al cual debe referir-
se la AFCI y sus organizaciones gremiales
representativas como la COPROFAM.

b) la otra dimensioén a considerar,
es la dimension taxonémica, contestan-
donos la pregunta: ¢Cémo tipificamos,
para identificarles mejor a este conjunto
de ciudadanos y ciudadanas, pobladores
del medio rural?

Esta dimension es muy importante
para que —aceptada la definicion concep-
tual desarrollada més arriba— se pueda fo-
calizar mejor y sin errores de apreciacion y
desvios, los destinatarios de aquel conjun-
to de politicas econémicas, de estimulo a la
produccién y productividad, promocién y
desarrollo de las actividades agricolas.5

Para que, al momento del disefio de
las politicas, estas orienten con claridad
y eficacia sus instrumentos de accion y
sus recursos al conjunto de beneficiarios
a quienes estan dirigidas sera necesario
incorporar en la definicién criterios que
identifiquen definan con claridad y sin am-
bigiiedades a esta poblacion y a sus unida-
des productivas. Luego, a ese conjunto de
criterios, sera necesario cruzarlo con pa-
rametros que permitan dimensionar con
certeza, las unidades productivas agrico-
las familiares, de acuerdo a los contextos
agroecologicos, productivos, econémicos,
sociales, comerciales y politicos, donde de-
sarrollan sus actividades de produccion.

5 En el concepto o expresion actividades agricolas, en sentido
genérico, consideramos incluidas las actividades ganaderas, fo-
restales, pesca y piscicultura, recoleccion y pastoreo trashumante.

Mediante esta combinacion de cri-
terios y parametros deberiamos poder
ubicar en la misma categoria analitica de
AFCI a un productor de la Patagonia en el
sur de la Argentina y a uno del semiérido
en el nordeste del Brasil, o a un productor
del altiplano boliviano.

En este punto llegamos a la defini-
cion méas generalmente aceptada en los
siete paises analizados, que basicamente
esta apoyada conceptualmente en la defi-
nicién adoptada por la REAF Mercosur en
el afio 2007,° 1a cual a su vez esta inspira-
da en la definici6on adoptada en la legisla-
cion brasilena del afio 2006.7

Para la realizacion de este analisis so-
bre el estado del arte de las politicas pabli-
cas para la AFCI, partimos considerando
a esta como un activo econémico que las
sociedades de los paises tienen acumula-
do en los territorios rurales y que aportan
grandemente no solo a la construccion de
PBI nacional, sino también a la construc-
cion del PBI regional o local. Aportan al
desarrollo y organizacion equilibrada de
los territorios, a la seguridad alimentaria,
propia y de la comunidad nacional y a la
conservacion del medio ambiente, dado
que en términos generales la AFCI organi-
za el uso del suelo y de su fuerza de trabajo
en sistemas diversificados de produccion.

Aceptando todo lo anterior y sin
querer perder coherencia conceptual y
transformar al concepto de AFCI en un
cajon de sastre y para entenderlo a caba-
lidad, como categoria conceptual a ma-

6 Resolucion 25/07 GMC.
7 Ley 11326 (Ley de Agricultura Familiar) del 24 de julio de
2006.



nejar, preparando asi de mejor forma los
argumentos y propuestas para el dialogo
sobre politicas publicas, consideraremos
que el concepto de AFCI es en primer lu-
gar un concepto politico.

Es una convencién politica que re-
fleja situaciones, vinculos sociales, eco-
noémicos, culturales, civicos y comporta-
mientos individuales y sociales.

Es asi mismo un concepto inclu-
yente, pues abarca grupos de poblacion,
en diversas situaciones y estados, locali-
zaciones y relaciones con los factores de
produccion, el Estado y la sociedad, diver-
sos origenes étnicos y raciales.

Es, por tanto, amplio y diverso, en
cuanto a tipo de poblacion rural que hace
parte de la categoria.

Por lo que hemos podido apreciar
en general en nuestra region, no solo en
los tltimos 20 anos, sino incluso ante-
riormente, por ejemplo, durante las déca-
das de los sesenta y parte de los setenta
—cuando se vinculaba el desarrollo rural
integral (DRI) a la pequefia produccion
agricola y al campesinado en América La-
tina—, es un concepto en evoluciéon. No es
estatico y sufre alteraciones con los cam-
bios en los contextos particulares.

Todas estas caracteristicas del con-
cepto que estamos manejando y que apa-
recen reflejadas en todos y cada uno de
los siete estudios nacionales son un pro-
blema adicional que debe manejar la CO-
PROFAM, que es politico y que compleji-
za los dialogos politicos.

Se vuelve especialmente engorroso
y pierden fortalezas los argumentos si no
somos capaces de explicar con claridad
la consistencia del concepto, mas alla de
su complejidad. Esto es especialmente
cierto para los interlocutores a los que se
pretende inducir a entender y valorar las
especificidades de la AFCI, a considerar,
luego, este tipo de propuestas de politi-
cas diferenciadas, y a adoptar una vision
de un Estado activo para equiparar con-
diciones de partida y oportunidades de
desarrollo social y econémico para todos
los sectores de la sociedad. Este tipo de
definiciones de politicas publicas activas
que, complementando a los mercados,
permitan orientar el desarrollo de am-
plios sectores de la poblacién —en este
caso rural— con un enfoque econémico,
comercial, social e integral de desarro-
llo humano, no es una conceptualizacion
automatica, bajo diversa orientaciones
ideoldgicas o filosoéficas en la dirigencia
politica de nuestros Estados.

Los mensajes tienen que ser claros
de entender y coherentes en si mismos,
con el enfoque de una AFCI parte sustan-
cial del desarrollo equilibrado de los terri-
torios rurales.

Sin embargo, si somos capaces de
explicitarlo con claridad, es posible en-
contrar puntos de contacto, donde la
categoria AFCI se reconozca como una
pieza importante para atender deman-
das concretas de desarrollo econémico
y social de la poblacion rural, demanda
de alimentos y atender una serie de com-
promisos que los gobiernos han asumido
con la comunidad internacional en rela-



cion a los Objetivos de Desarrollo Soste-
nible (ODS) y la Agenda 2030 de las Na-
ciones Unidas.

A quienes afirman que la politica
debe ser totalmente neutra frente al po-
sicionamiento de los grupos econémicos,
sociales y productivos (en este caso agri-
colas), frente a los mercados y su compor-
tamiento, esta vision de politicas puablicas
diferenciadas y activas, aplicando recur-
sos para generar condiciones de igualdad
en la productividad y competencia, les re-
sulta francamente incomoda, o, al menos,
poco confiable. Este es el muro que hay
que derribar, con propuestas oportunas
y pertinentes y planteos conceptualmente
consistentes.

Cuando al concepto de AF le suma-
mos etimologicamente los conceptos de
campesina e indigena, debemos esforzar-
nos mucho mas para mantener la cohe-
rencia taxonOmica en la presentacion del
concepto, y que esta coherencia y consis-
tencia permita, para los decisores publi-
cos, mantener a la categoria AFCI en los
marcos de la politica econ6mica de inver-
sién puablica para el desarrollo.

En el Anexo I se presenta un cuadro
comparativo con las definiciones que cada
pais de los siete estudiados ha tomado so-
bre la AF/AFC/AFCI, la o las normas le-
gales que la respaldan y una informacion
complementaria sobre la significaciéon de
la AFCI en dicho pais, de acuerdo a las di-
versas fuentes consultadas.

2.2. La diferenciacion dentro de
la diferenciacion. Tipologias

Sobre este tema de las tipologias
dentro del concepto de la AFCI han traba-
jado mucho y de forma muy consistente
organismos tales como FAO y el IICA. No
es del caso ampliar en este informe estos
trabajos, que pueden ser consultados.

La experiencia recogida en la regién y
la relevada en los siete estudios nacionales
es que en general los gobiernos aplican al
menos dos tipos de formas de clasificar los
productores dentro del concepto amplio de
AFCI (categoria conceptual). Una forma
simple, desarrollando tres tipos de desti-
natarios de las politicas, y otra mas com-
pleja. La eleccion de una u otra manera de
abrir la categoria de anélisis y desbrozar
los diferentes tipos de agricultores familia-
res es necesaria al momento de entender el
diseno y aplicacién de las politicas, y sobre
todo, al momento de entender como estas
llegan a los destinatarios. Lo mas impor-
tante: como los destinatarios alcanzan los
instrumentos y los recursos. Deberia estar
claro que cuanto mayor sea la focalizacion,
mayor sera la eficacia en el uso de instru-
mentos y recursos de inversion.

Lo anterior esti vinculado con dos
conceptos que vamos a desarrollar mas
adelante, pero que resulta pertinente
mencionar aqui: las brechas de acceso a
los recursos e instrumentos, la erosion de
recursos derivada de su uso y las oportu-
nidades que se generan por agricultores



mas consolidados y potentes economi-
camente, que no son necesariamente los
destinatarios iniciales.

En el cuadro que se presenta a conti-
nuacion se eligen estas dos formas de tipi-
ficar a la AFCI, ya que, por un lado, la for-

ma simple parece ser la més utilizada por
los gobiernos de la region para atender las
caracteristicas especiales de la AFCI. Y la
compleja es la que representativamente
mas se aproxima a las categorias de po-
blacion rural que la mayor parte de las ve-
ces se considera dentro de la AFCI.

Cuadro 1. Dos ejemplos de tipologias para la AFCI




2.3. Los cambios de paradigma
ocurridos al respecto de la
AFCI a comienzos del siglo XXI

En la década y media que va desde
el aflo 2002, pasadas las crisis comercia-
les, financieras, politicas e institucionales
que sacudieron a los paises de la region,
se comenzo un periodo de recuperacion y
crecimiento econ6mico a partir de 2004.
Esta recuperacién fue impulsada fuer-
temente por el aumento sostenido del
precio de las commodities en general y
las agricolas en particular. También por
el flujo de capitales hacia las economias
emergentes, todo lo cual constituy6 una
combinacion de procesos que impulsaron
un crecimiento acelerado y grande de la
demanda de alimentos y una demanda
expandida de productos del agro, tanto
en los mercados internacionales, como en
los domésticos.

Asimismo, en los paises de la re-
gién se impusieron una serie de politicas
de ajuste social que orientaron recursos
de los Estados a pagar la «deuda social»
y sacar a mucha gente de la pobreza, y lo
lograron con éxito. Este factor tonifico
también la expansion de la demanda de
alimentos. La AFCI ampli6 sus expectativas
y sus oportunidades de mercados, mejor6
los ingresos y también supo dar respuestas
muy rapidas a la ya comentada expansion
de la demanda. Las politicas ptblicas apo-
yaron este proceso, facilitando el acceso a
asistencia técnica, a financiamiento, tec-
nologias e infraestructura necesarias para
atender la demanda de nuevos comprado-
res, privados y del mismo Estado, que bus-
caban a la AFCI como proveedores fiables.

En el marco de este cambio en la
realidad econémica, financiera y comer-
cial para el sector agricola y de las poli-
ticas de desarrollo rural y diferenciadas
para la AFCI que llevaron adelante paises
como Brasil, Argentina, Chile, Bolivia,
Uruguay y con un claro liderazgo ideo-
légico de Brasil, comenzaron a afirmarse
cambios de enfoque que quizas podrian
llegar a considerarse cambios en los para-
digmas de anélisis y accion para el sector
de la AFCI. Finalmente sabremos si fue-
ron cambios de paradigmas en la medida
que se consoliden en este nuevo periodo
que estamos viviendo desde 2014 hasta
hoy dia, y que claramente es, desde todo
punto de vista, diferente y contradictorio
con el periodo mencionado maés arriba.

Estos cambios conceptuales o de pa-
radigma han sido:

» Lorural es mds que lo agricola. Esto
significa que las necesidades para el
desarrollo de los territorios rurales van
mas alla de lo que aporta la agricul-
tura, y los ministerios de agricultura,
como responsables sectoriales. Que,
si bien en general es la actividad méas
importante en la mayoria de los te-
rritorios rurales, no es la tinica (en
algunos casos incluso es sustituida) y
debe ser complementada (en los he-
chos esto ocurre naturalmente por la
propia gente) con la atenciéon de otros
sectores de actividad econémica que
también generan ingresos, empleo y
crecimiento econdémico. Los mas cla-
sicos y mas vinculados a las activida-
des agricola/ganaderas son los ser-
vicios ambientales, el turismo rural,



las artesanias, los servicios prestados
a la producciéon y la prestacion de
servicios publicos y/o la producciéon
de bienes pubicos e infraestructura,
a través de la obra publica.

La AFCI es parte de la solucion y no
un problema para eliminar la po-
breza rural. Sibien, como fue dicho,
entre 2004 y 2014 la region —al im-
pulso de las nuevas realidades de los
mercados, el crecimiento econémico
de los paises y las politicas redistri-
butivas— tuvo una performance des-
tacada en la reduccién de la pobreza
tanto monetaria como multicausal,
desde 2015 a esta parte el proceso
se ha enlentecido y en algtin caso se
ha invertido la tendencia. Una vez
mas, sectores de poblacion —espe-
cialmente aquellos a los cuales las
medidas tomadas no lograron solu-
cionar aspectos estructurales de su

insercién social y econémica— han

vuelto a caer a niveles de pobreza y
recomenzar el ciclo de reproduccion
de las condiciones que les llevan a
la pobreza. No obstante, durante
el periodo mencionado la AFCI dio
respuestas muy rapidas y consis-
tentes, tanto a los estimulos de los
mercados como a los de las politicas
publicas. Aument6 su oferta de ali-
mentos, mejoro sus estandares pro-
ductivos, adopt6 tecnologias compa-
tibles con el resguardo y control en
el uso y manejo de los recursos na-
turales, se transformé en la mayoria
de los paises en proveedor fiable del
Estado, a través de los mecanismos
de compras publicas. Pudo integrar-
se (alli donde las politicas facilita-
ron el proceso), a cadenas de valor
locales nacionales e incluso interna-
cionales. Hubo claros ejemplos de
ello que recoge la bibliografia de los
organismos multilaterales y de los




propios gobiernos en Brasil, Para-

guay, Argentina, Chile, Uruguay. La
AFCI, tom6 en sus manos el modelo
asociativo y cooperativo, tanto para
experiencias de produccion como de
servicios a esta y a la comercializa-
ciéon de los productos. No en balde la
informacion oficial que proviene de
los gobiernos de los paises analizados
ubica a la AFCI como proveedora de
entre el 60y el 70% de los alimentos
de las canastas de alimentacién basi-
ca de cada uno de ellos. Por tanto, la
AFCI, a través de la generacion de in-
gresos para la familia, los excedentes
de alimentos comercializados, una
vez satisfecha la demanda familiar,
la generacion de empleo genuino y
la insercién competitiva en los mer-
cados ha colaborado con la reducciéon
de la pobreza monetaria y también,
aunque en una medida mas acotada,
de la pobreza multicausal.

e La AFCI participa activamente en
el desarrollo de los territorios ru-
rales. Vinculado al concepto ante-
rior, en los ultimos 15 anos la AFCI
ha demostrado ser un actor clave
para el desarrollo de los territorios
rurales y un capital humano con un
claro retorno en los planos econé-
mico y social, en combinacion e in-
tegrada con otros sectores y actores
econémicos. Como fue dicho antes,
es un sector de rapida respuesta a
los estimulos, tanto del mercado
como de las PP y a ambos si estan
inteligentemente combinados.

Los siete estudios nacionales, re-
flejan —con los obvios matices de sus si-
tuaciones particulares— lo tres conceptos
antes mencionados, como los cambios
de paradigmas generados en los altimos
quince anos. Es importante que las ac-
ciones que se proyecten a partir de estos



escenarios actuales, tan diferentes, con-
firmen que lo anterior fueron cambios
reales de paradigmas en la consideracion
de la AFCI como actor del desarrollo de
los paises y no meros cambios coyuntu-
rales ligados a un enfoque politico, filo-
sofico, ideoldgico y a una especial situa-
cion de los mercados internacionales. Lo
anterior, con ser muy importante por los
avances alcanzados, no es suficiente para
mantener una linea de politica e inversion
publica sostenida en el tiempo.

La agenda para el didlogo sobre poli-
ticas publicas que se logre construir a par-
tir de muy temprano comenzado el afio
2019, en la region, determinara la confir-
macion o no de estos cambios de paradig-
ma mencionados.

2.4. Los conceptos claves
para el diseiio de las politicas

2.4.1. Articulacion institucional
y territorialidad

Los siete estudios nacionales con-
firman que hay una importante inconsis-
tencia en la forma de abordar las politicas
publicas para un conjunto socioeconémico
de poblaciéon como la AFCI por parte de
nuestros Estados. La estructura institucio-
nal y de gestién del Estado es claramente
especializada por sectores de actividad (or-
ganizacion sectorial). En general las poli-
ticas, instrumentos y recursos «bajan» o
llegan a los destinatarios y a los territorios
en forma vertical y, la mayoria de las veces,
encasilladas en compartimentos estancos.
En nuestro caso es mas que conocida la

afirmacion de que los Ministerios de Agri-
cultura, son necesarios, pero no suficientes
para atender al conjunto de politicas pu-
blicas y la produccién de servicios y bienes
pubicos necesarios para el desarrollo de
los territorios rurales y de la AFCI.

Las politicas, las intervenciones insti-
tucionales, los instrumentos y los recursos,
deben ser articulados, llegar a tiempo y las
intervenciones ser coherentes y consisten-
tes. Especialmente cuando estamos inter-
viniendo en sistemas productivos, que de-
penden de factores climaticos y biolégicos,
donde, entre otras cosas, la maduracion de
las inversiones toma mas tiempo, que en
otras actividades economicas.

Las politicas diferenciadas para la
AFCI, si se piensan como un conjunto de
politicas publicas e instrumentos focali-
zados hacia un modo de produccion o ha-
cia un sistema de unidades productivas
(empresas agricolas familiares), deben
armonizar un conjunto de herramientas
que van mas alla de los instrumentos,
que en general contienen las politicas
por rubro de produccion. Lo anterior
quiere decir que no alcanza con disponer
de un conjunto de politicas para la leche,
para los cereales, para la papa, el café,
la mandioca, o el maiz. Si pensamos en
el modo o el sistema de produccion, es
preciso combinar aquellas con otras de
tipo transversal, que fortalezcan las ca-
pacidades de competencia de la unidad
productiva familiar, diversificada e inte-
grada a los mercados, bajo determinadas
formulas y mecanismos particulares.
Los puntos de partida de estas unidades
productivas son diferentes que los de las



que pertenecen a la agricultura comer-
cial o patronal. El acceso a mercados de
servicios, bienes de capital y equipos, al
mercado financiero, al mercado del tra-
bajo, son sustancialmente diferentes.
Ni que decir al mercado de tierras. Los
arreglos comunitarios locales, las for-
mas asociativas para la produccion y el
mercadeo, el uso de tecnologias apropia-
das diferencia claramente a este sector
y por tanto el disefio y aplicacion de las
politicas debe reflejarlo.

Estamos frente a una conceptualiza-
ciéon diferente en las formas de interven-
cién del Estado que inevitablemente re-
quiere romper compartimentos estancos
en relacion a la inversion publica y arti-
cular acciones y recursos en forma consis-
tente con las légicas productivas y econ6-
micas de este sector.

Se requiere entonces de una efecti-
va articulacién de politicas e instituciones
del Estado, en sus especializaciones secto-
riales y en sus tres niveles de organizacion
politica. En el primer caso, articulacion
entre ministerios sectoriales y de inver-
sién y obra publica, en el segundo caso,
entre los niveles nacionales, estaduales y
municipales.

Desde una visién de una planifica-
cion de las inversiones para el desarrollo,
incluyente y focalizada en las potenciali-
dades de la AFCI, es recomendable pensar
desde una matriz de politicas publicas de
aplicacion territorial y no solamente des-
de la clasica vision sectorial de los minis-
terios de agricultura.

2.4.2. Matriz de instrumentos

En el Anexo I se presenta un ejem-
plo de matriz de instrumentos, identifica-
dos en los siete estudios y vinculdndolos
con las politicas publicas correspondien-
tes y en vigencia y con las instituciones de
aplicacion.

Esta articulacion de instrumentos,
acciones y recursos desde una conceptua-
lizacion matricial es uno de los aspectos
mas dificiles de conseguir al momento de
aplicar las politicas. Las instituciones pua-
blicas, ya hemos visto, se organizan secto-
rialmente, en forma vertical y operan en
sus propios espacios politicos / institucio-
nales y presupuestales, con sus propias
prioridades y determinaciones. No siem-
pre, mas bien pocas veces, se produce en
los territorios un encuentro virtuoso de
varias instituciones que deben operar ar-
ticuladamente.

Desarrollemos ejemplos:

a. cuando la inversién en infraestruc-
tura de caminos o electrificacion
rural es necesario que esté disponi-
ble para potenciar la presencia de
determinados productos en el mer-
cado en el tiempo y con la calidad
requeridos por los compradores, y
en forma competitiva, en funcién
del costo de los servicios.

b. Cuando a lo anterior hay que sumar
servicios de asistencia técnica y ex-
tension sobre el terreno, aportando
nuevos elementos tecnologicos dis-
ponibles. Habilitar un conjunto de
servicios financieros rurales (crédito,



seguros) y financiamiento para la
unidad productiva.

c. Siluego de todo ello la participacion
de los productores en las cadenas de
valor, locales o nacionales, va a re-
querir de servicios logisticos de acon-
dicionamiento, y transporte de la
produccion para su comercializacion.

Todo lo anteriormente senalado
debe llegar al territorio y a los destinata-
rios en forma ordenada, oportuna y coor-
dinada, para finalmente consolidar un
sistema agricola o agroalimentario sos-
tenible, a partir de las capacidades de las
unidades productivas familiares en un te-
rritorio o localidad dada.

Los aportes de las diversas insti-
tuciones publicas deben ser oportunos y
articulados, en caso contrario se pierde
tiempo, oportunidades y el impacto de
cada una de las politicas e instrumentos
es menor. La eficacia es muy cuestionable.
Esta es la realidad encontrada en la gran
mayoria de nuestros paises y que reflejan
los siete estudios realizados.

2.5. Las plataformas de dialogo
politico a nivel regional

Parala consolidacion de los cambios
de paradigma mencionados anteriormen-
te en el punto 2.3., asi como para consoli-
dar a la AFCI como un sector de especial
consideracion de la produccion agricola,
son necesarios los espacios de dialogo so-
bre las politicas publicas. En ellos deberia
ser posible analizar situaciones, reflejar
estadisticas reales y fidedignas, carac-

terizar sistemas de produccion y activi-
dades productivo-comerciales. Espacios
donde, entre delegaciones oficiales de los
gobiernos y delegaciones representati-
vas de las organizaciones gremiales de la
AFCI, puedan debatir y llegar a acuerdos
sobre las especiales caracteristicas y las
potencialidades propias del sector y, por
tanto, merecedor de politicas puablicas di-
ferenciadas que lo interpreten. Para ello
un desafio clave en cada uno de los siete
paises y a nivel regional serd mantener,
consolidar y atin profundizar la vigencia
de los espacios o plataformas de dialogo
politico existentes.

En este sentido, la experiencia re-
gional con la REAF — Mercosur, en los
ultimos tres afilos —acentuada en el lti-
mo afio— es de debilitamiento. Debilita-
miento en los planos de: a) la represen-
tatividad de las delegaciones oficiales y
sus capacidades de asumir compromiso e
incidir luego en las decisiones de politica
a los mas altos niveles; b) la pertinencia,
importancia politica y calidad de la agen-
da para el didlogo: c) la pérdida de foco
sobre aquellas cuestiones mas criticas de
la politica y/o la institucionalidad, que
hubiese sido oportuno plantear con soli-
dez, y su dilucion con una gran cantidad
de actividades conexas y paralelas que
implicaron la erosion de recursos finan-
cieros, el desgaste de los dirigentes y la
pérdida de atencion del interlocutor gu-
bernamental principal; d) la calidad de
las propuestas, tanto provenientes de
las delegaciones oficiales como de las or-
ganizaciones sociales o gremiales de la
AFCI; e) los criterios para la asignacion



de los recursos de financiamiento para
la participacion democratica y plural en
estos espacios; f) la falta de acumulacién
de capacidades en los dirigentes partici-
pantes, por la excesiva sumatoria de acti-
vidades. Conservar el espiritu del didlogo
efectivamente, y que este no se transfor-
me en un monoélogo convocado desde los
gobiernos, buscando avales implicitos a
sus orientaciones de politica.

El espacio del Consejo Agropecua-
rio del Sur (CAS),® se abre para la parti-
cipacion de las organizaciones de la AFCI
(COPROFAM). Sin embargo, deja mu-
chas dudas sobre si la apertura del espa-
cio es solo simbolica (un saludo a la ban-
dera) o realmente hay un recibo serio e
interesado por parte de los ministros y un
seguimiento de los avances conceptuales
e instrumentales sobre los temas que se
plantean en ese breve espacio de partici-
pacion. El CAS tiene una serie de grupos
técnicos (formales y ad hoc), comisiones
o redes institucionales, que asesoran al
cuerpo y a cada uno de los ministros, que
hacen parte de la institucionalidad agro-
pecuaria de los paises.

Los ministros deberian ser recep-
tivos a las iniciativas y propuestas de la
AFCI como lo son de la agricultura co-
mercial o el agronegocio, darles ingreso,
debatir minimamente para entender los
argumentos esgrimidos y dar curso a la
atencion de las mismas por parte de las
estructuras técnicas.

No ha sido comtn en este espa-
cio que, en algunos temas y casos criti-

8 Consejo Agropecuario del Sur. Esta integrado por los ministros
de Agricultura de Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay.

cos para el desempeiio comercial de la
AFCI —como la armonizacion de me-
didas cuarentenarias que se discuten y
acuerdan en el Comité de Sanidad Vege-
tal (COSAVE) o en el Comité Veterina-
rio Permanente (CVP) o instrumentos
de politica que se armonizan en la Red
de Coordinaci6on de Politicas Agrope-
cuarias (REDPA)— se hayan cruzado en
las agendas, por ejemplo con la REAF, y
se hayan tratado de analizar y resolver
planteos presentados por las diferente
delegaciones de la AFCI que han sido
recibidas en el seno del CAS.

Asimismo, entre el CAS y sus gru-
pos de técnicos y los Grupos de Traba-
jo de la REAF tampoco ha habido una
agenda de trabajo técnica coordinada.
Esta hubiese permitido armonizar me-
didas, posiciones y corregir situaciones
que afectan la competitividad relativa
de la AFCI en el comercio intrarregional
y en cada uno de sus propios mercados
domésticos.

Si ha habido intentos e interés de
desarrollarla desde ambas Secretarias
Técnicas, la del CAS, ejercida por el IICA
y la propia de la REAF. Pero en los hechos
no ha habido un trabajo conjunto y man-
comunado en temas propios de la natura-
leza de las instituciones representadas en
ambas plataformas y sus grupos técnicos,
que paradojalmente, incluso en el caso de
Brasil (al menos en relacion a las medidas
sanitarias y fitosanitarias, y otras barre-
ras no arancelarias), son exactamente las
mismas autoridades de aplicacion.

Este intercambio entre dos espa-
cios tan complementarios en sus enfo-



ques, y tan potentes como la REAF y el
CAS, que ademas responden a las mis-
mas autoridades nacionales, aunque
con logicas funcionales diferentes (has-
ta 2018 la excepcion fue Brasil), seria un
estratégico espacio de articulacion de la
cooperacion sur- sur en temas concre-
tos y claves como los sanitarios, fitosa-
nitarios, de inocuidad de los alimentos y
otras medidas de facilitacion de comer-
cio en general.

Esta es una responsabilidad com-
partida, tanto para las estructuras téc-
nicas oficiales del CAS como para la
COPROFAM, que debe registrar con cla-
ridad las propuestas presentadas en cada
ocasion y registrar también los avances
logrados entre reunién y reunién, para
aquilatar el sentido de su participaciéon

en este espacio, potencialmente muy im-

portante y gravitante, en la medida que
los temas sean tratados con la necesaria
atencion politica y rigurosidad técnica.

La inclusi6n de temas vinculados a
la AFCI en los espacios de coordinacion
con el Sistema de Integracion Centroa-
mericano (SICA), la Comunidad Andina
de Naciones, la CELAC y la UNASUR, han
permitido encarar dos tipos de acciones:
a) aquellas de visibilidad politica de la
AFCI y b) acciones de cooperacion sur-
sur. Capacitacion, fortalecimiento orga-
nizacional, intercambios de experiencias
concretas y técnicas entre organizaciones
de la AFCI, y también entre los equipos de
gobierno, han sido apoyados por organis-
mos como FAO, IICA y FIDA.

Un ejemplo significativo de un mo-
mento historico de avance dela AFCI en su




insercion en las politicas de integracion re-
gional fue la elaboracién del Plan de Segu-
ridad Alimentaria y Nutricional de la CE-
LAC, vigente atin hoy (Plan SANCELAC).
Este Plan involucr6 ademés de la CELAC
ala FAOyala ALADI. Sin embargo, a este
Plan le ha faltado concrecién practica, en
materia de complementaciones comercia-
les concretas, para el abastecimiento de
alimentos bésicos entre paises netamente
exportadores y otros netamente importa-
dores dentro de la region. Se ha logrado
un diagnéstico técnicamente consistente
de cuéles son las trabas reales, formales y
no formales, y cuales las opciones vigen-
tes consagradas en acuerdos comerciales
de diferente tipo que podrian facilitar una
complementacion alimentaria entre pai-
ses del Cono Sur o Centroamérica (expor-
tadores netos) y del Caribe (importadores
netos). El Plan estd vigente y podria ser
una alternativa interesante para miles de
AFCI del segmento de productores méas
capitalizados, pero en casi diez anos no se
ha pasado del enunciado politico.

La COPROFAM deberia en forma
paralela mantener un dialogo politico con
sus organizaciones hermanas o similares,
representativas de la AFCI de otras regio-
nes y de otros paises, pero ademas con los
organismos de cooperacion internaciona-
les como la FAO, el IICA, el FIDA, el FRM
y la UE, que le permitirian desarrollar ca-
pacidades técnicas importantes en estas
areas y que ademas son capaces de mo-

vilizar recursos financieros para facilitar
este tipo de cooperacion.

Otra dimensién son los espacios de
didlogo de politicas publicas a nivel de los
paises. Secciones nacionales de la REAF,
comités nacionales vinculados al AIAF y
ahora al ATAF +10, Comités Consultivos
creados por los gobiernos, Consejos Na-
cionales y/o Regionales, Mesas de Desa-
rrollo Locales, otros mecanismos de par-
ticipacion vigentes, identificados en los
siete paises analizados.

Se vera mas adelante que a partir del
estado del arte encontrado en cada uno de
los paises y en la regiéon, hay vacios, nue-
vas necesidades, ajustes e inclusive nece-
sidad de revisar determinadas politicas y
el funcionamiento de la institucionalidad
publica, que podria beneficiar mucho me-
diante alianzas de tipo publico-privadas
y privadas-privadas, la implementacion
de politicas publicas para el desarrollo de
los territorios rurales, haciendo parte de
ellas a la AFCI, como un activo. Mantener
espacios o plataformas de dialogo politi-
co activas y prestigiadas, es un requisito
para facilitar esta tarea, asi como lo fue
a finales del siglo pasado. En gran medi-
da esta tarea seria de responsabilidad de
la COPROFAM y sus afiliadas, que deben
poner sobre la mesa del didlogo politico
una interpretacion consistente, entre la
realidad y sus propuestas de politica pu-
blica. Este trabajo de compilacién, como



los siete que le dan lugar para cada uno
de los paises, pretende servir de soporte
para ello.

Por otra parte, una comprobacion
derivada de quince anos de REAF, en di-
ferentes estados de vigencia, es que sin
Secciones Nacionales fuertes, activas y di-
namicas, la plataforma regional de debili-
ta y diluye. Esto es valido para cualquier
otra instancia regional.

La situacion de fortaleza, valoracion
positiva ante las autoridades y dinamica,
no es un asunto exclusivo de los recursos
financieros para su funcionamiento, sino

que a nuestro juicio, refiere a tres cues-
tiones centrales: i) que participen fun-
cionarios de los gobiernos con poder de
decision; ii) que los acuerdos alcanzados,
por minimos que ellos parezcan, se trans-
formen en decisiones de politica que den
credibilidad al mecanismo. A titulo de
ejemplo sobre estas dos cuestiones cabe
mencionar el funcionamiento de la REAF
y el cumplimiento de estos dos elementos
en el periodo 2004/2014, los ajustes que
se operaron en materia de institucionali-
dad, normas y presupuesto que ocurrie-
ron en los cinco paises que mas partici-
paron en dicho periodo, a diferencia de lo
sucedido entre 2015 y 2018.






3. Compilacion de los siete estudios nacionales

3.1. Comentarios generales
que surgen de los trabajos

3.1.1. Los adelantados hasta 2018

En casi todas las categorias de ana-
lisis que vamos a ver méas adelante y en el
periodo considerado, hay tres paises que
se despegan en cuanto a las caracteristi-
cas, ordenamiento, vigencia y respaldo
juridico -institucional y de recursos, a las
politicas puablicas vigentes para la AFCI,
e incluso en cuanto a su funcionamiento
como «un sistema» relativamente articu-
lado de herramientas. Estos paises son:
Brasil, Chile y Uruguay.

3.1.2.Heterogeneidad

En todos los casos, una de las difi-
cultades encontradas frente al anélisis
de la existencia, vigencia y aplicacion de
politicas diferenciadas para la AFCI es la
heterogeneidad. Como ya hemos dicho,
bajo esta definicion o concepto politico
«sombrilla» de la AFCI convive una serie
de tipologias muy variadas, segtn el pais
e incluso la region dentro de cada pais y
el grado de apertura e interés de cada go-
bierno para considerar estas situaciones.

Parece claro que en aquellos paises
que han logrado crear, en etapa de conso-
lidacién, un modelo politico-institucional
especializado para el diseno y aplicacion

de politicas diferenciadas para la AFCI,
han tomado la heterogeneidad como
un dato de sus realidades y no como un
problema. Para ello han debido generar
instituciones especializadas, dentro de la
institucionalidad sectorial agropecuaria,
y definir instrumentos de politica y re-
cursos asignados, con una focalizacion
mucho mas precisa, tomando en cuenta
dicha heterogeneidad. La aplicacion de
la politica desde lo territorial, parece ser
un mecanismo apropiado que han ensa-
yado con éxito Chile (a través de las di-
recciones regionales del INDAP), Brasil
(a partir de la Secretaria de Desarrollo
Territorial del MDA), y en alguna me-
dida Uruguay, a través de las acciones
descentralizadas —en este caso— de la
Direccion General de Desarrollo Rural y
las Mesas de Desarrollo Rural.

Del mismo modo las organizacio-
nes gremiales representativas de la AFCI
evolucionan en su estrategia de dialogo
con los respectivos gobiernos, no solo a
mostrando una plataforma de reivindi-
caciones y propuestas en el plano mas
general y nacional, sino detallando esta
y reflejando asi demandas, necesidades,
propuestas y realidades de diversos sub-
sectores o tipologias de la AFCI, ligadas
mayoritariamente a situaciones locales o
regionales. Esta forma de encarar el dia-
logo politico desde la diversidad de situa-
ciones enriquece las soluciones politicas,



y la sintonia fina de los instrumentos al
momento de su aplicacion. No obstante
hay que reiterar que, ain en estos casos,
la articulacion de esfuerzos, instrumentos
y recursos entre las diversas instituciones
del Estado dista de ser la mejor posible en
la generalidad de los paises. Los casos don-
de si ocurre son la excepcion y no la regla.

Un dificultad que se presenta en to-
dos los casos y que las organizaciones de
la AFCI conocen perfectamente bien, y se
refleja en sus opiniones en cada uno de los
siete trabajos, es que si bien la estrategia
deladescentralizacion y desconcentracion
en la aplicacion de las politicas publicas
en su beneficio es la correcta, para mane-
jar la heterogeneidad del sector, también
es una realidad que el nivel terciario del
Estado (municipios, alcaldias, goberna-
ciones) es el méas débil, el que cuenta con
menores recursos humanos en cantidad y
calidad, y que basicamente depende de los
recursos financieros transferidos desde el
Estado central. Este nivel terciario en la
organizacion del Estado dispone de las
administraciones menos eficaces, cuenta
con menos equipamiento de distinto tipo,
y en muchos casos, presenta mayores pro-
blemas de desvios y corrupcion.

No obstante frente a la quimera de
pretender abordar diversidad y heteroge-
neidad de poblaciéon y ecosistemas desde
la centralidad de los Estados nacionales, la
aplicacion de un modelo que defina en pri-
mera instancia estrategias nacionales, lue-
go politicas publicas sectoriales y diferen-
ciadas en consecuencia y, en tercer lugar,
explore y aplique los mecanismos apropia-

dos para descentralizar los recursos, para
una aplicacion desconcentrada y articulada
en los territorios, parece ser compatible con
las demandas y necesidades de la AFCI.

3.1.3.Definiciones juridicas de AFCI en los
siete paises. Concepto y normativa®

Durante el periodo considerado por
los siete estudios (2004-2017) un elemento
ordenador del proceso de: i) visibilizacion
de la AFCI, como un sector socioeconomi-
co singular: ii) el disefio y consolidacion de
politicas dirigidas a éste; iii) los diferentes
grados y niveles de institucionalizacion;
iv) la focalizacion en los diferentes tipos
de destinatarios; v) su aplicacion/imple-
mentacion; vi) la asignaciéon de recursos
presupuestales fue llegar a una definiciéon
politica de agricultura familiar. Primero
en Brasil, luego en la REAF Mercosur y
finalmente en los demaés paises (a excep-
cion de Chile, que ya la tenia resuelta en
la ley de creacion del INDAP). Luego fue,
la creacion en la mayor parte de ellos, del
Registro de la Agricultura Familiar, cuya
existencia deberia ser un elemento positi-
vo para focalizar mejor las politicas y que
estas fueran maés eficaces.

La situacién, no obstante, es dispar
y se vincula con el grado de respaldo ju-
ridico-legal que estas definiciones tienen
y que deberian ser un elemento para ase-
gurar la continuidad en el tiempo de las
politicas, mas alld de las rotaciones de
partidos politicos en el poder del Estado,
como es propio a las democracias.

9 Véase ANEXO II. Cuadro de definiciones de AFCI, normati-
va que la respalda y significacion del sector en cada pais.



Cuadro 3. Definiciones de AFCI, vigente en los siete paises analizados

Pais

Argentina

Bolivia

Brasil

Chile

Definiciéon

Definicion amplia e inclusiva.

Establece 5 criterios a cumplir:

« gestion a su cargo;

» propiedad de los medios de produccion;

« mano de obra familiar y aportes
complementarios de asalariados;

« residencia en el campo o en la localidad
mas proxima;

« ingreso principal de la familia proveniente
del establecimiento

«La agricultura familiar sustentable es aquella produc-
cibn caracterizada por la relacion del trabajo familiar y
los recursos productivos disponibles como estrategia
que diversifica la produccién en armonia con la Madre
Tierra, garantiza la soberania alimentaria y promueve
el desarrollo productivo integral sustentable».

Ademas, se le atribuyen nueve caracteristicas:

La integraci6én y participacién de cada uno de los
miembros de la familia en las etapas produccién,
transformacién y comercializacién con diferentes
niveles de responsabilidad.

La contribucion a la disponibilidad de alimentos
para la nutricién y la alimentacién sana de toda la
poblacién con soberania alimentaria.

La utilizacién predominante de mano de obra de la
propia familia en las actividades de la agricultura
familiar y otras actividades diversificadas.

La préctica de principios de solidaridad y reciprocidad.
El ingreso econémico familiar predominantemente
originado de la propia actividad familiar.

La toma de decisiones y direccion de la actividad
productiva a cargo de la familia.

El énfasis en la diversificaciéon productiva y la
sustentabilidad de los sistemas de vida y los
componentes de la Madre Tierra.

La alta valoracion y respeto por las practicas y
costumbres productivas culturales propias, solida-
rias y reciprocas.

Ser una alternativa a los sistemas convencionales de
produccion.

La ley define a la AF como: «al que practica actividades
en el medio rural, atendiendo, simultineamente, a los
siguientes requisitos: silvicultores; acuicultores;
extractivistas; pescadores; pueblos indigenas; integran-
tes de comunidades remanentes de quilombos rurales
y demas pueblos y comunidades tradicionales...»

Pequeiio productor agricola: Explota una superficie no
superior a 12 hectareas de riego basico (hectarea de
riego basico es la productividad de una hectarea de
riego del valle del rio Maipo.

Soporte juridico y legal

Ley 27118 de Reparacion
Histérica de la Agricultura
Familiar. Diciembre de
2014

Ley n.° 338 de OECAS y
OECOM para la integra-
cion de la agricultura
familiar sustentable y la
soberania alimentaria. 26
de enero de 2013.

Ley 11326/2006, Ley de
Agricultura Familiar, del 24
de julio de 2006.

Ley n.° 338 de OECAS y
OECOM para la integra-
cion de la agricultura
familiar sustentable y la
soberania alimentaria. 26
de enero de 2013.



Pais

Chile

Paraguay

Peru

Definicion

« Sus activos no superan el equivalente a 3.500

unidades de fomento (UF al 31.12.2017 = $ 26.798,14)
« Su ingreso proviene principalmente

de la explotacion agricola.
« Trabaja directamente la tierra, cualquier sea

su régimen de tenencia.
Campesino: Persona que habita y trabaja habitualmen-
te en el campo. Sus ingresos provienen fundamental-
mente de la actividad silvoagropecuaria realizada en
forma personal, cualquiera que sea la calidad juridica
en que la realice, siempre que sus condiciones econémi-
cas no sean superiores a las de un pequefo productor
agricola, y por las personas que integran su familia.

La AFC se define como aquella que aplica el recurso
basico de mano de obra aportado el grupo familiar,
siendo su produccién bésicamente de autoconsumo y
parcialmente mercantil, completando los ingresos a
partir de otras producciones de caracter artesanal o
extrapredial.

La Ley de Restauraciéon y Promocién de la Agricultura
Familiar Campesina, de junio de 2018, atn sin
reglamentar, precisa en algin punto la definicion:

« utiliza la fuerza de trabajo familiar para la produccion;

« el destino sera basicamente de autoconsumo y
parcialmente mercantil;

* no contrata en el ano un naimero mayor de 20
jornaleros asalariados de manera temporal en
épocas especificas del proceso productivo;

« debe residir en la finca y/o en comunidades cercanas;

« no utiliza, bajo condicion alguna, sea en propiedad,
arrendamiento u otra relaciéon, mas de 50 hectareas
(en la region Oriental) y 500 hectareas (en la regiéon
Occidental) de tierras, independientemente del
rubro productivo.

«El modo de vida y de produccién que practican
hombres y mujeres de un mismo nucleo familiar en un
territorio rural, en el que estan a cargo de sistemas
productivos diversificados, desarrollados dentro de la
unidad productiva familiar, como son la produccién
agricola, pecuaria, de manejo forestal, industrial rural,
pesquera artesanal, acuicola y apicola, entre otros».
Desde el Ministerio de Agricultura, se opt6 por una
clasificacion considerando como principal, sino tnica
variable, la relacion con el mercado, y es esa clasifica-
ci6n la que ha servido de base para la definicion de los
objetivos de las politicas.

Soporte juridico y legal

Ley n.° 338 de OECAS y
OECOM para la integra-
cion de la agricultura
familiar sustentable y la
soberania alimentaria. 26
de enero de 2013.

Ley de Restauracion y
Promocion de la Agricultura
Familiar Campesina. Fue
aprobada por el Senado en
junio de 2018.

Ley n.° 338 de OECAS y
OECOM para la integra-
cion de la agricultura
familiar sustentable y la
soberania alimentaria. 26
de enero de 2013.



Uruguay

Productores familiares son personas fisicas que, con o
sin la ayuda de otros, gestionan directamente una
explotacion agropecuaria y/o realizan una actividad
productiva agraria que no requiere el uso directo de la
tierra. Esta persona, en conjunto con su familia, debe
cumplir los siguientes requisitos en forma simultanea:
realizar la explotacion con la contratacién de, como
maximo, dos asalariados no familiares permanentes

Resoluciéon ministerial
(527/08) del 29 de julio de
2008. Se define productor
familiar y se resuelve que tal
condicion sea acreditada
mediante una declaracién
jurada; se crea el Registro
de Productores Familiares.

o su equivalente en jornales zafrales no familiares

(500 al afo);

a 50 kilémetros.

explotar en total hasta 500 ha (CONEAT 100) bajo
cualquier forma de tenencia;
residir en la explotacion o a una distancia no mayor

Ingresos familiares nominales extraprediales sean

inferiores o iguales a 14 BPC de promedio mensual.
(base de prestaciones y contribuciones, valor
aproximado USD 124, agosto de 2018)

En los casos de Argentina, Bolivia, Pa-
raguay y Pert, la situacion es la siguiente:

Argentina aprobd en diciembre de

2014 la Ley 27.118 de «Reparacion Histo-
rica de la Agricultura Familiar». A la fe-
cha, cuatro anos mas tarde, la ley no ha
sido reglamentada ni dispone de recur-
sos especificos para ser aplicada. En todo
caso, tanto a nivel del Gobierno nacional
como de los gobiernos provinciales, han
acudido méas desde un punto de vista reto-
rico para definir criterios orientadores de
acciones puntuales, frente a situaciones

también puntales y aplicando recursos de
diversas fuentes presupuestales.

Es un claro ejemplo de una defini-
cion juridica clara, amplia y comprensiva,
pero de escasa aplicabilidad practica.

En los hechos, el montaje institucio-
nal generado en Argentina entre los anos
2004 y 2015 ha sido progresivamente de-
bilitado, ya sea por la no asignaciéon de
recursos presupuestales para el cumpli-
miento de sus funciones a las principales
herramientas de inversion, la Secretaria de
Agricultura Familiar y la ex-Unidad para el
Cambio Rural (UCAR), hoy Direccion Ge-
neral de Programas y Proyectos Especiales
y al mismo tiempo por la pérdida de je-
rarquias institucionales y politicas. La de-
construccion en el caso argentino es one-
rosa y genera incertidumbre y pérdida de
capacidades de inversion en el Estado y de
incidencia y didlogo entre funcionarios y la
dirigencia de las organizaciones gremiales
de productores familiares.



Bolivia tiene una situacion similar.
Aprob6 en enero de 2013, la Ley n.° 338

de Organizaciones Economicas Campesi-
nas, Indigena Originarias (OECAS) y las
Organizaciones Economicas Comunitarias
para la Integracion de la Agricultura Fami-
liar Sustentable y la Seguridad Alimentaria
(OECOM), para la integracion de la agri-
cultura familiar sustentable y la soberania
alimentaria (26 de enero de 2013).

Mas de cinco anos después, la ley
tampoco esta reglamentada ni cuenta con
recursos propios.

Para la atencion a sus postulados po-
litico-programaticos, el Estado Plurinacio-
nal de Bolivia acude al presupuesto publi-
co votado para el Ministerio de Desarrollo
Rural y Tierras (MDRyT) y recursos de una
amplia gama y profusién de programas y
proyectos, ejecutados desde este ministe-
rio e institutos vinculados a él. Muchos o la
mayoria de ellos, a través del viceministerio
de Desarrollo Rural y la Direccion General
de Produccién Agropecuaria y Soberania
Alimentaria. A diferencia de Argentina, en
el caso de Bolivia la asignacion presupues-
tal ejecutada bajo el MDRyT es de una cifra
importante: USD 218.000 millones.

Paraguay presenta una situacion
particular, pues hasta el afio pasado (2018)
no contaba con una ley que definiera con
claridad a la AFCI e instrumentos para ac-
tuar en su promocion y estimulo. Hasta el
afio 2018 varias leyes y decretos regulaban
la AFC, entre ellos el decreto n.° 11.464/07
del 21 de diciembre de 2007, mediante el
cual se crea e implementa el Registro de
la Agricultura Familiar y por resoluciéon
MAG n.° 616/07 se crea el Departamen-
to de Registro de la Agricultura Familiar,
en la Direccién de Censos y Estadisticas
Agropecuarias - DCEA, del MAG.

La Ley N° 2419/04, crea el Institu-
to Nacional de Desarrollo Rural y de la
Tierra — INDERT y define el concepto de
agricultura familiar en su articulo 6. Este
instituto tiene, dentro de sus atributos y
funciones, sus propias formas de inter-
pretar y atender a la AFCI, que hace parte
de sus colonias y asentamientos. Lo mis-
mo ocurre con el Crédito Agricola de Ha-
bilitacion (CAH), que financia un porcen-
taje superior al 10% de los agricultores
familiares y campesinos registrados en
Paraguay. Ambas instituciones vincula-
das al Ministerio de Agricultura (MAG) y
al Viceministerio de Agricultura, que ope-



ra en los hechos como Viceministerio de
la AFC, ya que el grueso de sus acciones y
recursos se orientan a este sector de gran
incidencia en el Paraguay.

El Congreso Paraguayo aprob6 por
fin, en junio de 2018 la Ley de Restaura-
cién y Promoci6n de la Agricultura Fami-
liar, la cual no esta reglamentada ni tam-
poco tiene asignado presupuesto propio
y acudira oportunamente, para su imple-
mentacion a las leyes presupuestales, en

los incisos correspondientes al MAG.

Perd, en el afio 2015, aprueba y
promulga la Ley de Desarrollo y Promo-
cion de la Agricultura familiar, la cual si
ya ha sido reglamentada. Hay otros dos
decretos supremos de 2013 y 2015 respec-
tivamente que toman en cuenta a la AFCI
y que son: i) el referido a la Estrategia Na-
cional de Agricultura familiar, 2015-2021
(ENAF) y el Plan Nacional de Seguridad
Alimentaria y Nutricional, 2015 - 2021.
Estos instrumentos juridicos se aplican,
en medio de cambios politicos en la con-
duccién del gobierno y de estrategias ge-
nerales de desarrollo agricola del pais,
que son concebidas con orientaciones y
prioridades diferentes a las de la AFCI.

Los modelos que se han sucedido a
partir de la alternancia de diferentes parti-
dos politicos, al frente de sucesivos gobier-
nos, en especial desde 2016, se orientan
principalmente a promover la competiti-
vidad agricola exportadora, considerando
la contribucion del sector agricola al PBI
nacional. Esto a pesar de disponer de defi-
niciones politicas vigentes —que no se han
desmentido formalmente— y de disponer
de las herramientas juridicas.

Los instrumentos juridicos mencio-
nados no disponen de recursos financieros
exclusivos, o sea, votados especificamente,
sino que en caso de ser aplicados deben
referirse a las funciones y potestades del
Ministerio de Agricultura y de su presu-
puesto anual. Luego estos recursos dis-
ponibles son aplicados por instituciones
descentralizadas del Estado, a nivel de las
diferentes regiones y localidades. El marco
juridico mencionado no ha impedido, en
el caso peruano, que sucesivos gobiernos,
hayan oscilado bastante y frecuentemente,
en cuanto al reconocimiento y a la impor-
tancia relativa asignada a la AFCI.

En el caso de Uruguay, si bien no

hay una ley especifica para la definicion



de AF, que es el término usado en el pais
para definir conceptualmente al sector,
la resolucién ministerial que crea el Re-
gistro de la AF la define con precision.
Las politicas y servicios del Ministerio de
Ganaderia Agricultura y Pesca (MGAP),
se canalizan a través de la Direccién Ge-
neral de Desarrollo Rural (DGDR) hacia
aquellos productores que, por medio de
una declaracion jurada (con efecto legal),
se registran, comprobando los extremos
requeridos por la definicion.

Un socio institucional de primera
importancia y totalmente alineado a la
visidon politica de diferenciar politicas,
herramientas y acciones, para atender
las necesidades de progreso de la AF es
el Instituto Nacional de Colonizaciéon
(INC), que administra colonias donde es
posible encarar un desarrollo territorial
compartido por los vecinos, servicios co-
munes e incluso formas de producciéon
colectiva que han sido priorizadas por la
administracion.

En cuanto a la aplicaciéon de las po-
liticas, la DGDR del MGAP tiene ciertas
capacidades de articular herramientas de
intervencion en los territorios y recursos
presupuestales de otras instituciones del
Estado, a partir de las Mesas de Desarro-
llo Rural, locales.

En los casos de Brasil y Chile, el tra-
tamiento diferenciado a la AFCI —aunque
en sentido estricto no se mencionara asi
en Chile—,es de larga data.

Chile. En la Ley Organica de crea-

cion del Instituto Nacional de Desarrollo
Agropecuario (INDAP - 1990), depen-
diente del Ministerio de Agricultura y
Ganaderia (MAG) define: pequerio pro-
ductor agricola por un lado y campesino
por otro, pero trata a ambas categorias de
productores desde las herramientas espe-
cializadas y desde el presupuesto publico
aprobado para el INDAP.

Mas alla de matices propios de la ro-
tacion de partidos politicos en el poder,
Chile ha mantenido herramientas poten-
tes y dotaciones presupuestales significa-
tivas para atender este sector, tal como se
consigna en el estudio correspondiente.
Chile, por otra parte, es el pais de la region
y de los siete estudiados con mayor indice
de apertura econ6mica y comercial y ma-
yor numero de tratados de libre comercio,
firmados con diversas naciones y bloques
comerciales en el mundo. Esto no ha obs-
tado para que el Estado chileno haya man-
tenido politicas de atencion diferenciada a
la AFCI, preparandola para las consecuen-
cias de tal apertura. Preparacion tanto en



materia defensiva, procurando asistir en
la reconversion productiva, alli cuando
necesaria, y también preparando a los
productores familiares para la competen-
cia en su propio mercado y en el exterior.

Lo anterior ha ocurrido especial-
mente a través del INDAP (con multiples
programas y proyectos de aplicacion na-
cional y local en regiones y municipios),
pero también a través de otras institucio-
nes del Estado como el Servicio Agricola
y Ganadero (SAG) del MAG. En Chile el
SAG es un celoso custodio y responsable
del estatus sanitario y fitosanitaro de un
pais abierto al mundo, y que basa su es-
trategia de crecimiento y desarrollo en
la mas amplia insercion en los mercados
internacionales, con su oferta de produc-
tos agropecuarios, forestales y pesqueros,
diversificada. E1 SAG atiende especifica-
mente las necesidades de la AFCI en este
aspecto tan estratégico y sensible.

También instituciones como la Cor-
poracion de Fomento a la Produccion
(CORFO), o el Servicio de Cooperacion
Técnica (SERCOTEC), ambos del Ministe-
rio de Economia; el Fondo de Solidaridad
e Inversion Social (FOSIS), del Ministerio
de Desarrollo Social. Todo permite que,
en términos generales, el sistema de in-
centivos, apoyos y estimulo a la AFC opere
efectivamente como un sistema y alineado
a las grandes definiciones generales de de-
sarrollo econémico y social del pais.

Este pais tiene un modelo de desa-
rrollo sostenido en el tiempo y la AFCI se

inserta en él. La problematica indigena es
—como en el caso de Paraguay— atendida
especialmente por la Corporacion de De-
sarrollo Indigena (CONADI), del Ministe-
rio de Desarrollo Social, con una serie de
instrumentos de inclusion productiva que
se articulan razonablemente bien con los
aplicados por el MAG / INDAP.

Brasil ha sido el pais modélico, des-

de 2004 en adelante, para la region. Para
ello se ha apoyado en una activa politica
exterior que ha sabido utilizar todaslas he-
rramientas diplomaticas —especialmente
la cooperacion técnica— del llamado soft
power en politica exterior. Estribando en
la REAF Mercosur, como la plataforma
institucionalizada para el dialogo politi-
co y la cooperaciéon sur-sur, ha liderado,
a satisfaccion de los demas paises socios
del bloque, el desarrollo de un modelo de
politicas diferenciadas para la AFCI.

El modelo brasilefio se construye
desde la participacion social y el dialogo
politico, a partir de espacios publico-priva-
dos, donde el Estado abre la participacion a



delegados sociales, a representantes de los
Gobernadores de los diferentes Estados de
la Union, como es el caso del Consejo Na-
cional de Seguridad Alimentaria y Nutri-
cional (CONSEA). Alli las organizaciones
sociales de la AFCI negocian y proponen
al gobierno diversas medidas, estrategias,
enfoques, politicas e instrumentos de res-
paldo y promocion de la AFCI, a los dife-
rentes niveles del Estado y para sus diver-
sas instituciones vinculadas. Las politicas
publicas se construyen potencialmente de
abajo hacia arriba, atendiendo los puntos
de vista de todos los actores involucrados.

La trayectoria de lucha sostenida,
movilizacion y negociacion de las organi-
zaciones gremiales y sociales de la AFCI
en Brasil, asi como el involucramiento de
la «Academia», le permiti6 al pais una
acumulacién muy relevante en materia de
las politicas diferenciadas para la AFCI,
que viene de antes incluso del ano 2004,
pero que alcanza su «apogeo» durante los
dos primeros gobiernos del Partido de
los Trabajadores, momento ademas en el
cual se proyectan regionalmente primero
e internacionalmente después.

Lo cierto que Brasil con sus 4.3 mi-
llones de familias agricultoras, que repre-
sentan el 84 % de las unidades productivas
del pais, viene haciendo una acumulacion
politica e institucional importante en ma-
teria de AFCI, desde 1996 con la creacion
del PRONAF, surgido del «Grito da Te-
rra» del afio anterior (1995) y protagoni-
zado por las principales organizaciones
gremiales de la AFCI, liderado desde la
Confederacion Nacional de Trabajadores
de la Agricultura (CONTAG).

Con la creacion del Ministerio de De-
sarrollo Agrario (MDA) en noviembre de
1999, se articularon y profundizaron las
politicas y los instrumentos, desde un en-
foque mucho mas sistémico de la atencion
a los problemas de la AFCI. Se profundi-
zaron herramientas tales como el acceso
al crédito, los planes zafra, la asistencia
técnica y la extension rural, los programas
de garantia de precios. Del mismo modo,
desde el Instituto nacional de Coloniza-
cion y Reforma Agraria (INCRA) se reac-
tiva el proceso de Reforma Agraria y otros
mecanismos de acceso a la tierra, como el
programa para la adquisicion de tierras y
el crédito fundiario.

Otro mojoén importante en este pro-
ceso fue la aprobaciéon en 2006 de la ley
11.326. Y la creacién de los registros y el
DAP, el documento que certifica la ap-
titud para ser productor asistido por el
PRONAF y la categoria o tipo a la que per-
tenece, que permite focalizar, las herra-
mientas y los recursos.*®

La citada ley adopta una definicion
de la AFCI amplia e inclusiva. La ley defi-
ne al agricultor familiar como quien

[...] practica actividades en
el medio rural, atendiendo, simul-
taneamente, a los siguientes requi-
sitos: silvicultores; acuicultores;
extractivistas; pescadores; pueblos
indigenas; integrantes de comuni-
dades remanentes de quilombos ru-
rales y demas pueblos y comunida-

des tradicionales...

10 Véase Politicas publicas diferenciadas para la AFCI en sie-
te paises de ALC. O caso Brasil.



Los mas de 20 afios de acumulacion
en las politicas de inversion en la AFCI per-
mitieron incluso que esta se enriqueciera
con politicas transversales como la vision
de equidad de género, la agroecologia, la
atencion a la problematica de pueblos ori-
ginarios o comunidades rurales de origen
étnico y la busqueda de una administracion
ordenada y armoénica del territorio, en un
pais con miles de situaciones criticas, deri-
vadas del manejo de ecosistemas fragiles.

Con las reformas institucionales que
est4 realizando el gobierno del Brasil asu-
mido el 1 de enero de 2019, hoy dia en Bra-
sil hay tres ministerios vinculados a la cues-
tion agraria: el Ministerio de Agropecuaria
y Abastecimiento (MAPA), el Ministerio
de Desarrollo Social (MDS), el Ministerio
de Medio Ambiente (MMA). Las funciones
que otrora cumpliera el MDA y sus secre-
tarias han sido repartidas y basicamente la
Secretaria Especial de Agricultura Familiar
y Desarrollo Agrario, que reunié la mayo-
ria de las areas, tiene la responsabilidad de
aplicacion de las politicas principales. Esta
Secretaria o sus funciones han pasado, des-
de la asuncion del nuevo gobierno, a ser una
parte del mapa. Por otra parte los recursos
presupuestales asignados han tenido entre
2015y 2018 una caida constante. El modelo
institucional, proyectado a la region duran-
te quince anos, parece estar siendo cuestio-
nado por las nuevas autoridades nacionales.

3.2. Los modelos de
agricultura vigentes

Los siete estudios ratifican que en
los territorios rurales de la region convi-
ven dos modelos de organizacion socioe-

condémica y comercial de la produccion
agricola, tomada en sentido amplio.

a. El agronegocio, la agricultura co-
mercial o agricultura patronal, se-
gin las diversas denominaciones
que en forma indistinta e imper-
fecta' se le da al modelo. Implica la
organizacion de la produccién agri-
cola, basando su competitividad en
la concentracién econdémica y de la
renta. Produccion a grandes escalas
mediante el uso de grandes super-
ficies de tierra, en propiedad, pero
mayoritariamente bajo diversas for-
mas de arrendamiento, la inversion
capital y fuertemente insertada en
los mercados financieros y tecno-
logicos. Un modelo en general alta-
mente integrado en cadenas de valor
internacionalizadas, donde nues-
tros paises son basicamente expor-
tadores de commodities, con distin-
to grado de agregado de valor que
ha ido evolucionando de acuerdo a
los requerimientos de os mercados,
a las demandas de los consumido-
res y a las tecnologias emergentes
del proceso de globalizacién mun-
dial. Hoy hay mas valor agregado

11 No es el cometido de este trabajo profundizar en el anali-
sis y la caracterizacién de este modelo de organizacién de la
produccién agricola. Sin embargo, corresponde recomendar
un trabajo en profundidad sobre este asunto, que permita un
andlisis més certero, objetivo y técnico, y una interpretacion
politica de las consecuencias de la interaccién en los territo-
rios rurales de ambos modelos. Las tensiones que entre ellos
se generan en el momento de la definicién de politicas publi-
cas y asignacion de recursos publicos de inversion o desde la
gobernanza de los mercados. Las organizaciones gremiales de
la AFCI podrian buscar un apoyo técnico y académico para
profundizar més en el conocimiento de las caracteristicas e
implicancias politicas, econémicas y de mercado del agrone-
gocio, en especial a la luz de las innovaciones tecnolbgicas que
se estan generando en estos aflos y que modifican la relacién
histérica entre los sectores de la economia y las relaciones
econdmicas, sociales y laborales que se da entre ellos y que
impactaran también en la AFCI.



en los productos exportados que
hace cuatro décadas y pareceria ha-
ber més espacio, dependiendo, en-
tre otras cosas de la gobernanza de
las cadenas y de la injerencia que en
ellas tengan los agentes econ6micos
nacionales.

b. Laagricultura familiar (AF), o como
la denomina la COPROFAM Yy es el
concepto utilizado en este trabajo,
la AFCI.

No obstante, los trabajos también
senalan con claridad que, asumiendo la
pertinencia de esta caracterizaciéon de los
productores agricolas, que no hace otra
cosa que reflejar la realidad de lo que ocu-
rre en el medio rural de los siete paises,
hay uno de los modelos consolidado como
dominante.

El modelo agroexportador, que ocu-
pa una mayor cantidad de hectareas en to-
dos los paises, en relacion al uso del suelo,
es el consolidado y dominante en cuanto a
lo econdmico y comercial, y en la atencion
politica que se le presta por parte de los
gobernantes y desde la opinion publica,
en los siete paises.

La AFCI, que integra mucha mas
poblacién y aporta un porcentaje muy su-
perior de componentes alimentarios a la
canasta basica de cada uno de los paises
(entre el 60 y 70%), ha estado historica-
mente relegada a un plano secundario, en
cuanto a la consideracién politica y pua-
blica, y en las eventuales relaciones pro-
ductivas y comerciales, subordinado a los
intereses el sector mas consolidado y po-
deroso econémicamente.

El modelo agroexportador esta so-
lidamente instalado y en expansién en
todos ellos. El modelo de agricultura co-
mercial-agroexportador esta respaldado
por una institucionalidad agropecuaria
historica, publica y privada que, aunque
con variaciones y evoluciones varias, ha
permanecido a lo largo de dos siglos en
todos los paises. Hay un marco juridico
normativo permanente para regular y
promover este sector. Gran impulso para
ello fue la revolucidon verde y sus pos-
tulados en la década de los 50 del siglo
pasado y las necesidades de respuestas
a la vision malthusiana de la evolucién
del mundo. Sus modelos o sistemas de
producciéon y el comportamiento de los
mercados ha llevado a mantener siempre
vigente un amplio conjunto de politicas
de inversion publica, consistentes y sos-
tenidas a lo largo del tiempo, en apoyo
a la agricultura de escala, con grandes
inversiones de capital y tecnologia, utili-
zando grandes extensiones de tierra para
generar volumen y grandes ofertas de
alimentos, para los patrones de consumo
occidentales y europeos.

Este es un modelo competitivo con el
cual los paises del Mercosur, que en con-
junto representan casi la tercera parte de
las exportaciones mundiales, se insertan
en el mercado global de alimentos. Los
siete paises estudiados forman parte de
una regioén netamente exportadora. Pro-
duce muchos mas alimentos y productos
agroforestales que lo que es capaz de con-
sumir. Son estos productos los que inciden
en la balanza comercial de los paises y en
la generacion de divisas e ingresos fiscales,



tanto en el proceso de produccion como de
industrializacion y comercializacion.

La mayor parte de los rubros/pro-
ductos producidos por el modelo agroex-
portador comercial son commodities y
hacen parte de cadenas de valor inter-
nacionales. En casos como los oleagino-
sos, la celulosa, los jugos de fruta, fruta
fresca, la carne vacuna, ovina, la carne
aviar, porcina, los lacteos, el azucar, el
café, las empresas agricolas comerciales
hacen parte de la cadena de valor nacio-
nal, industrializando y agregando valor
a varios productos que se exportan. En
alguno de los casos el valor agregado es
casi nulo, en otros es bastante mayor,
como en el caso de la cadena del café, de
las futas, de la uva y el vino, los lacteos,
a pesar que sus productos se siguen tran-
zando en los mercados de commodities,
en su mayoria.

A partir del anélisis contextual que
se realiza en los siete estudios, puede
sacarse una conclusién similar para to-
dos, aunque —una vez mas— con diverso
grado de intensidad segun los paises. La
competitividad es tan necesaria para el
modelo agroexportador como para la
AFCI, mas alla de hacia donde orienten la
mayor cantidad de sus productos las uni-
dades productivas. Los mercados interna-
cionales o los diversos mercados locales.
Al mismo tiempo la competitividad es un
fenomeno complejo que depende mucho
mas, al menos en nuestros paises, de de-
cisiones de politica publica, que las que se
pueden tomar a la interna de una unidad
productiva familiar.

El comportamiento general de la
economia configura el contexto en el cual
se tranzan en los diferentes mercados los
productos, los insumos, los bienes y los
servicios, sean estos ultimos publicos y/o
privados. Por tanto hay una competitividad
sistémica delos territorios, en el cual se des-
empeian las unidades productivas familia-
res. Estas pueden aumentar su produccion,
su productividad, maximizar el uso de los
suelos y su fuerza de trabajo, diversificar
la produccion de las fincas, hacer ahorros
mediante el uso de tecnologias apropiadas,
pero si la economia en general del pais, y en
particular de las regiones o territorios, no
acompana y estd desequilibrada, y las in-
versiones necesarias son reducidas, es im-
posible para las unidades familiares tener
un desempeno eficaz y eficiente.

Sin caminos rurales, sin servicios
fiables de electrificacion rural y de tele-
comunicaciones, sin servicios eficaces de
asistencia técnica y extension rural, sin
una red de servicios financieros o con cos-
tos altos de los mismos, las capacidades
de la AFCI se disminuyen.

No ocurre en la misma medida con el
modelo agroexportador, pues el tamafio de
sus empresas, la escala econémica y pro-
ductiva y el hecho de integrar conglome-
rados y/o cadenas mas articuladas y con
sistemas de gobernanza claros, les permite
una movilidad y flexibilidad en sus nego-
cios, superando mejor las ineficiencias te-
rritoriales y/o la falta de servicios.

Entender la vigencia y convivencia
de dos modelos de organizacion de la pro-



duccioén agricola y las razones que susten-
tan esta realidad permitira generar mejo-
res estrategias para validar la vigencia de
la AFCI como uno de estos modelos —el
que mas gente ocupa— y el que mayores
externalidades genera, lo cual permite
validar también la pertinencia de los es-
pacios institucionales especializados en la
atencion y generacion de las politicas pua-
blicas diferenciadas para la AFCI.

La evidencia recogida indica que la
citada convivencia de ambos modelos no
esta libre de tensiones. Tensiones deriva-
das de la subordinacién econémica y po-
litica, derivada de la competencia por los
factores de produccién, primordialmente
la tierra, pero también el agua o la explo-
tacion de bosques naturales, o los avances
sobre la frontera agricola y ecosistemas
fragiles, que en general son areas ocu-
padas por agricultores familiares. Com-
prender mejor las caracteristicas de cada
modelo, reconocer la inconveniencia de la
subordinacion de uno al otro y en cambio
reconocer la conveniencia que, a través de
las politicas publicas se puedan crear am-
bientes favorables a la complementacion,
permitiria reducir tensiones y conflictos
en los territorios.

Para ello el Estado deberia actuar
equiparando el acceso a los factores de
produccion, los servicios, los insumos, la
capacidad negociadora. En la medida en
que el Estado juegue un rol activo, parita-
rio entre los actores econémicos de ambos
modelos, especialmente cuando se vincu-
lan a través de una cadena de valor inclu-
siva, es posible mejorar la performance

competitiva de ambos sectores y disponer
asi de una oferta internacional de mayor
valor agregado y més diversificada. Tam-
bién atender mejor las necesidades de se-
guridad y soberania alimentaria de las na-
ciones. Hay casos bastante significativos,
como el de la lecheria en Uruguay a través
de la empresa cooperativa CONAPROLE.

Hay una realidad en el medio rural
contemporaneo que se refleja en alguno
de los estudios realizados, respecto a que
la atencion de las necesidades béasicas de
alimentacion y de una dieta saludable
para las familias rurales es una condicion
necesaria pero no suficiente para salir de
la pobreza. También reducir las causas de
la pobreza multicausal es necesario, pero
no alcanza. Las politicas deben resolver
problemas estructurales referidos a las ca-
pacidades de las personas y familias como
ciudadanos del campo. Sus capacidades
para aprovechar oportunidades y para
poner en practica sus estrategias de vida
para superar la pobreza. Superar también
la pobreza monetaria, y para ello aprove-
char las oportunidades que se les presen-
tan y protegerse de las amenazas. Salir de
la pobreza monetaria implica disponer,
por parte de las familias rurales, trabaja-
dores y/o productores familiares, de in-
gresos genuinos. Estos provienen de las
politicas sociales y las transferencias mo-
netarias para algun sector. También pro-
vienen de los aumentos de la produccion
y la productividad, y de su mejor inserciéon
en cadenas de valor en los mercados. Esta
mejor insercion no siempre se da esponta-
neamente, mas bien debe ser estimulada y
facilitada desde las politicas de inclusion



productiva. En otros casos, los mayores
ingresos y las oportunidades derivan de
participar en mercados laborales mejor
regulados y mas equilibrados, donde la
venta de la fuerza de trabajo, por parte de
varios o algunos miembros de la familia
rural, complementa los ingresos y genera
la liquidez necesaria en las fincas rurales.
Una vez mas los casos de Brasil, Chile y
Uruguay, y en alguna medida Argentina,
muestran avances en este sentido.

La aparicion de nuevas oportunida-
des tecnologicas para prestar servicios a
la produccion agricola familiar y del coo-
perativismo de servicios genera nuevas
funciones demandadas por los agriculto-
res y sus organizaciones socioeconémicas.
También abre nuevas opciones laborales y
de ingresos, especialmente para las nuevas
generaciones de jovenes rurales (menores
a 30 anos). Esta nueva realidad referida a

las nuevas tecnologias y a los servicios a

la produccién, fuera de las fincas, hay que
conocerla, entenderla y aplicarla a favor de
los jovenes rurales de la AFCI.

En lo concreto, para vivir hoy en el
medio rural, trasladarse y comunicarse,
ejercer los derechos ciudadanos, comprar
bienes y servicios e interconectarse con el
medio, las familias rurales deben dispo-
ner de ingresos y liquidez monetaria. De
alguna forma u otra esta nueva realidad
llega a la familia rural y genera nuevas
formas de ordenamiento del trabajo fami-
liar, en las fincas, en los emprendimientos
asociativos y en la gobernanza de los mer-
cados en donde interactia la AFCI.

Haciendo una interpretacion y ana-
lisis de la situacién presentada en los sie-
te estudios, pareceria claro que un camino
virtuoso para la actividad gremial de es-
tos dias seria lograr que en los gobiernos
haya claridad en cuanto a comprender la




diversidad de condiciones y caracteristi-

cas para la produccién de ambos modelos,
y actuar en consecuencia. No pretender
tratar a desiguales como iguales, ya que
con esta receta solo se ahondan las dife-
rencias, la subordinacién y la exclusién.

La AFCI tiene herramientas, y en
alguna medida los siete estudios hacen
referencia a estas. Refieren politicas y ex-
periencias vinculadas al asociativismo y a
las empresas cooperativas (empresas de
economia social). En estas, la titularidad
es de un conjunto més o menos grande de
agricultores familiares y productores me-
dianos. La renta de la empresa se distri-
buye de formas méas diversas que en una
empresa capitalista. Mejores precios de
los productos, menores costos de transac-
cion comercial y de los servicios presta-
dos, sumatoria de oferta y demanda para
mejorar la capacidad negociadora en los
mercados. Aumento de la capacidad de

asociacién e integracion de cadenas, des-
de que la cooperativa de AFCI puede asu-
mir parte de las funciones de produccion
y comerciales.

Desde las experiencias asociativas y
las empresas cooperativas puede encarar-
se el agregado de valor local a los produc-
tos y permitir a sus asociados apropiarse
de la renta correspondiente a esa etapa
del proceso. Los ejemplos son muchos y
variados. Las realidades también. No en
todos los paises el sistema cooperativo
0 asociativo se expresa con la misma ca-
pacidad, eficacia y eficiencia. En muchos
casos es exitoso en sus operaciones, pero
también hay fracasos notorios, que obli-
gan a ser exigentes con el modelo de ges-
tion y de direccion politico-empresarial.

Las empresas capitalistas constru-
yen capacidad de competencia a partir de
la concentracion de capital, las inversio-



nes y el tamafio econ6mico. Las empresas
de economia social y las cooperativas lo
hacen a través de la sumatoria de volunta-
des, de unidades productivas familiares,
de capacidades productivas y de compro-
miso. Tienen la potencialidad de transfor-
marse en nucleos poderosos de partici-
pacion en los mercados. Ejemplos de ello
hay en Uruguay, Chile, Brasil, Argentina.
No obstante, para asegurar buenos servi-
cios, competitividad y mayores ingresos a
la AFCI, las empresas cooperativas deben
combinar: a) conduccidén empresarial de-
mocratica, participativa y la transparen-
cia en las cuentas de la empresa y en los
negocios y b) buenos negocios, mejores
condiciones de negociacién, mejores pre-
cios en un horizonte temporal razonable,
servicios eficaces y menores costos de
transaccion en general.

En ese caso y si se dan estos extre-
mos, ciertas experiencias en nuestros pai-
ses sefialan a este modelo de integracion
productiva y comercial como idéneo para
que la AFCI pueda dar respuestas a la in-
ternacionalizacion de las cadenas de valor
y a la liberalizacion del comercio que esta
detras de los acuerdos de libre comercio y
que afecta tanto el comportamiento de los
mercados domésticos y ponen en riesgo a
la AFCI en ciertos rubros.

Para ello la AFCI requiere incorpo-
rar —al menos eso parece indicar la lec-
tura de los siete estudios— actividades de
formacion, capacitacion, fortalecimiento
organizacional para mejorar la capaci-
dad dirigencial en el manejo empresarial
cooperativo. Una vez maés Brasil, Chile

y Uruguay, tienen politicas activas para
ello, instituciones que las aplican y herra-
mientas, y recursos disponibles.

Las potentes definiciones de la ley
en Bolivia relativas a las OECA y OECOM
no parecen luego traducirse en una mejo-
ra de la insercion de la produccion agrico-
la familiar en los mercados, a pesar de que
para ello han sido creadas.

El modelo asociativo-cooperativo es
también usado en el caso de Brasil, Uru-
guay y Chile para otros tipos de funciones
productivas, comerciales y econdmicas,
como, por ejemplo, atender la demanda
de alimentos generada en las propias lo-
calidades, mediante circuitos cortos, ven-
tas al Estado en los diferentes sistemas de
compras publicas locales y nacionales. Es
comun y muy valorada por los producto-
res familiares de Uruguay la experiencia
del Instituto Nacional de Colonizacion
(reforma agraria), de campos de pastoreo
y recria en comun, produccion de forrajes
y produccion de semillas en conjunto, lle-
vados a cabo por una cooperativa o mode-
lo similar de productores familiares.

En los siete paises se repite un mo-
delo dicotémico de una agricultura co-
mercial orientada a las exportaciones, y
una AFCI orientada hacia los mercados
internos. A pesar que la AFCI produzca
rubros exportables (cosa que ocurre regu-
larmente), tiende a orientarse al mercado
local, porque tiene graves problemas de
insercion comercial, que no han sido so-
lucionados aun ni por las politicas ni por
las acciones de la propia AFCI. La apari-



ciéon del cooperativismo de la AFCI y/o el
asociativismo como herramienta de in-
sercion es una prueba de ello.

Lo anterior no ocurre por una dis-
tribucién natural de los roles la particion
de Mercados, por modelo de produccion,
es consecuencia de que hay limitaciones
importantes en la construccion de los ca-
nales comerciales propios y/o en las poli-
ticas que apoyen a la AFCI en la participa-
cién en otros canales comerciales.

Las politicas publicas de apoyo a la
insercion de la AF a las cadenas de valor
exportadoras, por lo general, han sido dé-
biles, inconsistentes, sin continuidad en el
tiempo, parciales y subordinan al AFCI a
los intereses de los eslabones superiores
de la cadena, sin tomar en cuenta el dife-
rencial de puntos de partida.

En general y para finalizar este pun-
to, las politicas ptblicas han buscado que
ambos modelos coexistan y de hecho asi
ocurre, aunque claramente uno es domi-
nante sobre el otro y la coexistencia esta
plagada de tensiones. El estudio de Perta
plasma con claridad esta situacion.

3.3. Las externalidades de la AFCI.
El ejemplo de la PAC europea

Me permito en este punto, hacer una
breve digresion —maés alla de lo que aportan
los siete estudios nacionales— y es sobre la
casi nula atencién que los gobiernos de ALC
prestan a las externalidades mas que positi-
vas que la AFCI genera para la economia en
general de los paises y especialmente para
el desarrollo equilibrado de los territorios.

En este sentido tampoco las gremia-
les del sector han levantado esta bandera.

Seguramente la percepcion de la
competencia desleal en los mercados
agricolas de la Uni6on Europea (UE) y
su Politica Agricola Comunitaria (PAC),
nos ha llevado, durante cuatro décadas
0 mas, a no mirar con atencion este mo-
delo que ha evolucionado y que ya tiene
varias reformas, adaptandose a los dife-
rentes momentos de la UE y a los dife-
rentes intereses de los paises que la in-
tegran y en especial de los agricultores
de estos paises.

La PAC ha evolucionado desde la ga-
rantia a la seguridad y soberania alimen-
taria de Europa de la posguerra y durante
la casi totalidad de la segunda mitad del
siglo pasado, lo cual llevo a excesivas acu-
mulaciones de excedentes. Esta realidad
repetida por afios, provoco el colapso del
sistema por cansancio de los contribuyen-
tes a seguir solventando stocks de dife-
rentes productos, que luego eran mal ven-
didos en los mercados. Luego también la
presion internacional contra el comercio
y la competencia desleal que estas ope-
raciones generaban a paises justamente
como los de ALC. Nuestra region siempre
pudo ofrecer al mercado internacional
productos agropecuarios y especialmen-
te alimentos en condiciones de calidad y
precio mejores, pero que no podian com-
petir contra la politica de subsidios.

Luego, ya sobre finales de los no-
venta y principios de este siglo la PAC
fue reformada y se orient6 a asegurar te-
rritorios rurales equilibrados en la UE.



Agricultores que produjeran alimentos
pero a la vez cuidasen del ambiente, evi-
taran la migracion del campo a las ciuda-
des generando oportunidades de empleo
e ingresos. Claro que estas definiciones
han estado solventadas con importan-
tes recursos financieros. Los fondos de
convergencia estructural para los territo-
rios, los recursos volcados a las unidades
productivas familiares y cooperativas, el
pago por servicios ambientales y la pre-
sencia en los territorios, y la liberaliza-
cion del comercio de sus productos son
herramientas de una PAC moderna, que
habria que mirar con atencion.

Adn en las normas vigentes de la Or-
ganizacion Mundial del Comercio (OMC)
existe una notable cantidad de medidas
de politica ptiblica de apoyo a la agricultu-
ra, y al abastecimiento de alimentos, que
las gremiales de la AFCI podrian buscar
canalizar hacia ella. Estas se refieren a los
estimulos a la produccién (medidas de la
caja verde), que permiten aplicar fondos
publicos presupuestales para infraestruc-
tura puablica y atn privada. Consolidar los
sistemas de almacenamiento comerciali-
zacion y logistica para C&T y ATER, para
infraestructura de caminos y riego.

Muchas veces no hay claridad sobre
esto y también los gobiernos aducen que
los apoyos a la agricultura deben respetar
las normas OMC, pero no se profundiza en
qué es lo posible, no se pide asesoramien-
to, por ejemplo a la propia OMC. Esto en
realidad lo que esconde, la mayoria de las
veces, es un problema de caja interna de
los Estados y la falta de voluntad en inver-
tir en estas herramientas.

3.4. Significacion relativa
de la AFCI

La AFCI es el sistema productivo
que involucra a la mayor cantidad de po-
blacién rural. Significa un estimado de
8:300.000 unidades productivas familia-
res o sea algo mas de 30:000.000 de per-
sonas en los siete paises analizados. Como
ya hemos visto, en general hay sectores de
la AFCI que estan integrados a cadenas de
valor nacionales, para mercado interno o
exportadoras, mediante diferentes siste-
mas y/o mecanismos de relacionamiento
comercial, que son mas o menos perma-
nentes y sostenidos en el tiempo (entre
ellos el sistema de cultivos contratados,
aunque no es el tnico). La permanencia
en el tiempo de las relaciones comercia-
les permite al agricultor un manejo mas
sostenible y previsible de sus recursos y
de la diversificacion de su finca. Es el tipo
de AFCI mas capitalizado (segun la tipo-
logia mencionada oportunamente), y en
algunos casos y momentos, también el se-
gundo escalon, con menor grado de capi-
talizacion, vendedor de excedentes y con
presencia esporadica en los mercados.

En los siete paises estudiados la
AFCI incluye a importantes y mayori-
tarias masas de poblacion rural, no solo
productores agricolas, sino ademaés traba-
jadores rurales. Por otra parte, los estu-
dios confirman la importancia de la AFCI
en cuanto proveedora del 60 al 70% de los
alimentos basicos de una canasta nacio-
nal para al SAN.

De los trabajos se extrae la informa-
cion para presentar el cuadro a continua-



cion, que muestra la significacion de la AF
en algunos rubros en particular y en de-
terminados paises. Ejemplo de ello es: a)
las aves, cerdos, ovinos y el ganado leche-

ro en el Uruguay; b) la mandioca, el sé-
samo y la cafia de azicar en el Paraguay;
¢) ovinos, caprinos, yerba mate, algodon,
oleaginosos en Argentina.

Cuadro 4. Significacion relativa de la AFCI en los siete paises estudiados

250.000 4.370.000  872.000

23.000.000 80.000.000 3.800.000

27% 40% 44 %

3]
@
X

40%

59%

56 %

70 %

57%

w
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285.000 264.000 2.260.000 25.580 8.326.580

3.800.000 1.960.000 7.000.000 2.518.000 8.326.580

22% 30% 86 % 30% 15

84 %

88%
66 %
58%
73%
30% 41%

40%
37% 86%
19%

63 %

95%

94 %

53%

89%

12 La informaci6n para la construccion de este cuadro se tomo de los siete estudios nacionales.



Organizaciones como la FAO y el
IICA han producido en esto tltimos quin-
ce afios una buena cantidad de informes
técnicos que aportan evidencia en este
sentido. También varias instituciones
académicas y universidades o centros
no gubernamentales de investigaciéon o
promoci6on al desarrollo como el Centro
de Cooperacién Internacional en Inves-
tigacion Agronomica para el Desarrollo
(CIRAD), el Centro Latinoamericano de
Desarrollo Rural (RIMISP). Redes como
la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales (FLACSO) o la Red de Politicas
Publicas y Desarrollo Rural para América
Latina. El FIDA ha participado muy acti-
vamente en la realizacién de este tipo de
estudios e inclusive en el financiamien-

to de grupos de pensamiento y/o accion
como RIMISP o Fidamercosur.™

3.5. La institucionalidad
publica vigente

3.5.1.Las instituciones de aplicacion

Del anélisis de los siete estudios, se
puede concluir que las politicas diferen-
ciadas para la AFCI —en general— salvo
Brasil, Chile y Uruguay, son un conjun-
to desarticulado de herramientas, que se
aplican muchas veces en forma desorde-
naday sin una adecuada planificacion, ar-
ticulacion en el tiempo y en los territorios,
que permita asegurar continuidad y esta-
bilidad para los agricultores.

13 Véase la bibliografia consultada.



Cuadro 5. Instituciones publicas vigentes, con autoridad sobre la AFCI

Pais

Argentina

Brasil

Autoridad publica para la AFC
(institucionalidad)

El de mayor nivel en politicas agropecuarias
pas6 de Secretaria a Ministerio en 2009,
cambi6 de denominacién en 2015 (Ministe-
rio de Agroindustria) y desde hace pocos
meses es nuevamente una secretaria en el
4mbito del Ministerio de Produccion y
Trabajo.

De la actual Secretaria de Agroindustria
depende la (hasta el momento) Secretaria
de Agricultura Familiar, Coordinacion y
Desarrollo Territorial.

En el &mbito de la ahora Secretaria de
Agroindustria funciona la Unidad para el
Cambio Rural-UCAR, que maneja los
proyectos con financiamiento internacional
destinados al area rural; entre otros, los de
AF. Recientemente se cambi6 su denomina-
ci6n por Direccién General de Programas y
Proyectos Sectoriales-DIPROSE.

Por otra parte, hay dos organismos
descentralizados con autarquia presupues-
taria y técnico administrativa para la AF:

« El Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria (INTA) con sus Centros
Regionales y Estaciones Experimentales
en todo el pais, que tiene una Coordina-
ci6on Nacional de Transferencia y
Extension, y Centros de Investigacion,
entre ellos, el de AF (CIPAF);

« El Servicio Nacional de Sanidad y Calidad
Agroalimentaria (SENASA), con un
espacio especifico para la AF.

En términos institucionales hay tres
ministerios para tratar los asuntos rurales.
Los recursos del Presupuesto Federal son
repartidos entre varios drganos federales
para administrar las funciones rurales:

 Ministerio de Agricultura, Ganaderia y
Abastecimiento (MAPA),

» Ministerio de Medio Ambiente (MMA) y

» Ministerio de Desarrollo Social y
Combate al Hambre.

» La Secretaria Especial de (SEADI),
creada para sustituir el defenestrado
Ministerio de Desarrollo Agrario (MDA)

Comentarios

A lo mencionado el estudio sefiala que hay que
sumar politicas o programas que se manejan
desde otros ministerios u organismos estatales, lo
que suma dispersion. Menciona los principales:

Con fondos del Ministerio de Desarrollo Social
de la Nacion (actualmente Salud y Desarrollo
Social-MSDS) se atiende el ProHuerta,
ejecutado por INTA, que es el programa mas
amplio y de mayor cobertura actualmente para
la AF, pero alcanza también a familias urbanas
y huertas escolares entre otros; el Monotributo
Social, al que pueden acogerse los productores
familiares que hayan perdido la calificacién de
Monotributistas Sociales Agropecuarios;
Manos a la Obra; Creer y Crear (muy reciente),
Compre Social y Mercado Solidario. La
Comisién Nacional de Microcrédito-CONAMI
que otorga meso y micro créditos y el Instituto
Nacional de Asociativismo y Economia Social
(INAES) con programas de ayuda econémica,
son organismos auténomos dentro de la 6rbita
de ese ministerio.

En el Ministerio de la Produccion hay un
«fondo semilla» que tedricamente puede
alcanzar a productores de la agricultura
familiar.

En el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguri-
dad Social (actualmente Secretaria de Estado),
un programa con Comunidades de Pueblos
Originarios. En la Secretaria de Ambiente y
Desarrollo Sustentable el proyecto Bosques
Nativos y Comunidad. En la Secretaria de
Ciencia y Tecnologia, un Fondo de Desarrollo
Tecnolégico-FONTAR que puede apoyar
proyectos relacionados con la AF. Dependiente
de la Administracién Nacional de Seguridad
Social-ANSES la Asignacién Universal por Hijo
(AUH) y las jubilaciones y pensiones. Una
minoria de esas politicas y programas son
especificos para la AF, pero pueden tener como
beneficiarios a productores familiares que, en
las pocas estadisticas disponibles, no se
distinguen del resto.

Brasil abarca un periodo de estudio entre
1995-2018:

1994 fue creado el Ministerio, Abastecimiento y
Reforma Agraria MAA-RA, la Comisioén Técnica
del Pequeiio Productor, con la finalidad de
analizar la problemaética de la pequeiia
produccién rural.

Este mismo afio es creado el PROVAP, transfor-
mandose en el afio siguiente en el PRONAF.

1996 se consolida el PRONAF, el proceso de
reconocimiento institucional de la AF fue
corroborado por el Instituto Brasilero de
Geografia y Estadistica.

Entre 2000 y 2003 se crearon el Ministerio de
Desarrollo Agrario (MDA) y las Secretarias de
Agricultura Familiar, de Desarrollo Territorial y
de Reforma Agraria.



Pais

Brasil

Bolivia

Chile

Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras
(MDRyT)

Direccion General de Produccién Agrope-
cuaria y Soberania Alimentaria dependiente
del Viceministerio de Desarrollo Rural

Ministerio de Agricultura (MAG)

Instituto Nacional de Desarrollo
Agropecuario (INDAP)

Corporacion Nacional Forestal (CONAF)
Comision Nacional de Riego (CNR)

Servicio Agricola Ganadero (SAG)
Fundaci6n para la Innovacién Agraria (FIA)

Corporacion de Fomento a la Produccion
(CORFO), dependiente del Ministerio de
Economia, Fomento y Turismo

Comentarios

En 2016 (impeachment de Dilma Rousseff) hubo
un «reduccién» institucional: el MDA y la
Secretaria de Agricultura Familiar y de Desarrollo
Agrario (SEAD), ligada a la Presidencia de la
Republica, redujo su estructura de gestion y
disminuyo el presupuesto destinado al conjunto
de politicas y programas diferenciados para el
sector.

La enmienda constitucional de 2016 instituyé un
nuevo régimen fiscal, entre otras medidas,
congelo los gastos publicos en politicas sociales
por 20 afios.

Mediante Decreto Supremo 3639, que
establecio el Registro Gnico de Agricultura
Familiar Sustentable, se encuentra el Observa-
torio Agroambiental Productivo del Ministerio
de Desarrollo Rural y Tierras (MDRyT).

Las principales instituciones ptblicas que detalla
el informe, ademéas del INDAP, INIA, CIREN,
CONAF, INFOR, FIA y SAG, todas dependientes
del Ministerio de Agricultura; se encuentran el
Ministerio del Trabajo y el Ministerio de
Desarrollo Social, Ministerio de Relaciones
Exteriores a través de PROCHILE, con el
Ministerio Social a través de CONADI.

En cuanto a la descripcion de los programas, el
estudio sefiala que excluy6é a ODEPA e INIA por
cuanto, en el caso de la primera su mision es
generar informacién y no ejecutar programas,
proyectos o instrumentos de fomento, y sobre el
segundo, el trabajo que desarrolla en el &mbito de
la agricultura familiar responde a una légica de
proyectos. En este sentido, describe el fondo
publico de apoyo a proyectos de la agricultura
familiar, lanzado por FIA.

El servicio mas importante, segtn este estudio,
en la aplicacion de la politica para el desarrollo
rural en Chile es el Instituto Nacional de
Desarrollo Agropecuario INDAP: organizacional-
mente, se estructura en una oficina central, 15
direcciones regionales y 127 agencias y oficinas de
area que cubren la totalidad del territorio
nacional.

Finalmente, se encuentra en el estudio la
descripcion del Servicio de Cooperacién Técnica
SERCOTEC - Ministerio de Economia: Es una
Corporacion de derecho privado SERCOTEC,
dependiente del Ministerio de Economia,
Fomento y Turismo, aunque esta instituciéon no
tiene un mandato enfocado a la agricultura
familiar, ejecuta su mision tanto en el drea
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Pais

Pert

Ministerio de Agricultura y Riego
(MINAGRI)

Organiza el presupuesto sectorial y su gasto
a través de pliegos que corresponden a
entidades adscritas y dependientes
jerarquicamente del Ministerio, tienen
autonomia en su funcionamiento.

Los pliegos en el Sector Agrario son los

siguientes:

« Servicio Nacional de Sanidad Agraria
(SENASA),

« Instituto Nacional de Recursos Naturales
(INRENA),

« Servicio Nacional Forestal de fauna
Silvestre (SERFOR),

« Instituto Nacional de Innovacién Agraria,

« Instituto Nacional de Investigacion
Agraria (INTA).

Comentarios

El estudio aclara que el presupuesto del Estado
peruano diferencia el presupuesto del Sector
Agricultura, entendido como tal al presupuesto
del Ministerio de Agricultura y Riego, del de la
funcion Agropecuaria, que ademas del
presupuesto del Ministerio incluye al de los
gobiernos subnaciones (regionales y municipa-
les). Los gobiernos locales no tienen expresamen-
te un rea orientada a politicas agrarias, como si
lo tienen los gobiernos regionales que cuentan
con Direcciones Regionales Agrarias.

El estudio explica que el tema de «desarrollo
rural» no esta encargado a ninguna instancia de
nivel ministerial. Involucra, por lo menos, a los
ministerios de Agricultura, Salud, Educacion,
Transporte, Ambiente, etc.

Segun este estudio, la division entre «niveles» de
gobierno (nacional, regional y local) este tltimo a
su vez con dos subniveles, plantea un problema
de articulacion y alineamiento de politicas
nacionales. Cada nivel de gobierno es autonomo y
define sus prioridades, estrategias y enfoques de
politica. Adiciona un problema: la fragmentacion
politica a nivel nacional.

Como parte de este proceso de descentralizacion
los Ministerios (incluyendo el de Agricultura)
transfirieron oficinas, trabajadores y parcialmen-
te presupuestos a los gobiernos regionales,
tedricamente los Ministerios son «entes rectores»
que definen las grandes orientaciones politicas,
mientras que los gobiernos subnacionales son
ejecutores.

La accion del estado en el medio rural en el
aspecto productivo agropecuario se realiza a
través de varias entidades. AGRORURAL es
una de ellas, como brazo operativo directo del
MINAGRI. En las regiones, las Direcciones
Agrarias Regionales y sus Agencias Agrarias,
son el otro entre encargado de este tema y
dependiendo de las regiones, existe un sin
namero de proyectos, algunos a cargo de los
Gobiernos Regionales y otro de los gobiernos
municipales, algunos provinciales y otros
distritales. A esto se suman acciones fomenta-
das por otros sectores, con el MIDIS y el
mecanismo como PROCOMPITE.

Finalmente, se considera que el estudio sostiene
que existen otras formas de organizar el
Presupuesto del Sector. Uno a través de las
«unidades ejecutoras», que no tienen la
autonomia de los pliegos, y estan adscritas a
alguno de ellos. La otra es a través de los
Programas, que recientemente han sido
denominados «Programas presupuestales», los
que no necesariamente corresponden a una
institucion o entidad, e incluso hay algunos que

1.



Existe una visién y un disefio de
las politicas e instrumentos, por parte
de los ministerios de agricultura, mucho
mas vinculada a las politicas verticales
por rubro de produccién que a una ma-
triz de politicas e instrumentos (vertica-
les y transversales), funcionando como
un sistema.

Ya presentamos en el capitulo I un
ejemplo de matriz de instrumentos para
su aplicacion territorial. Pero la eviden-
cia recogida por los estudios parece in-
dicar que aun se esta lejos de tal diseno
en la institucionalidad y en las politicas,
salvo —como ya hemos mencionado— en
los tres paises que encontramos tienen un
sistema mas consistente para el disefio y
aplicacion de las politicas.

La focalizacion en la identificacion
de los AFCI destinatarios de las politicas
es muy imperfecta, en los hechos casi que
no existe. Salvo en Brasil (DAP), Chile
mediante los programas direccionados de
INDAP, Uruguay a través de la DGDR y el
Registro. Estos criterios se han mantenido
en el tiempo y estan vigentes en la actuali-
dad. La falta de rigurosidad y continuidad
en los criterios de atencion y asignacion
de los recursos es la practica mas coman
en los otros cuatro paises analizados.

A pesar de la existencia en casi to-
dos los paises analizados de definiciones
conceptuales - politicas respecto de la AF/
AFC/AFCI, persisten debates y ambigiie-
dades respecto de las competencias institu-
cionales para este sector. Hay dificultades



de coordinacion y articulacion en las politi-
cas dirigidas al sector —atin en aquellas que
explicitamente— se disenan para este.

Las politicas de seguridad social
y las de estimulo a la produccion se ha-
Ilan descoordinadas y se aplican muchas
veces sobre la misma poblacién objetivo,
cuando en todos los paises hay —aunque
imperfecta— informacion que permitiria
aplicar las herramientas de las politicas
de proteccién social como las transfe-
rencias de recursos a las familias en de-
terminadas etapas. En paralelo a esta
asistencia monetaria, a aquellas familias
con posibilidades y voluntad de hacer-
lo deberia ofrecérseles asistencia técnica
social y agronomica, y prepararlas para
su insercién productiva y/o laboral. Una
vez alcanzados determinados indicadores
de satisfaccion de necesidades, calidad de
vida y niveles de capacidad adquiridos,
estas mismas familias rurales deberian
ser tomadas —sin solucién de continui-
dad— por los servicios técnicos y financie-
ros que les permitan su inclusion produc-
tiva o su insercion en los mercados.

Estas dificultades derivan —entre
otras cosas— de la ya comentada hete-
rogeneidad intrinseca del concepto y su
variada tipologia y de la invisibilidad es-
tadistica de la AFCI y las contradicciones
que se registran en la informacién entre
censos agropecuarios, encuestas de hoga-
res y registros.

En general los ministerios de agri-
cultura sienten que las tipologias de AF
capitalizados o semicapitalizados (en tran-

sicion), con acceso permanente o regular a
los mercados y aun esporadico (exceden-
tes) son parte de su poblacion objetivo.
En cambio, a las tipologias de productores
maés vulnerables o pobres se los asigna a
los ministerios de desarrollo social. Esto
en si mismo no seria un problema si hubie-
se —cosa que no ocurre— una articulacion
efectiva entre los programas de proteccion
social (transferencias) y los de inclusion
productiva (subsidios a la produccion, la
inversion, créditos, asistencia técnica). En
general ambos tipos de programas funcio-
nan como compartimentos estancos.

Los trabajos muestran que hay (en el
periodo considerado) importantes recur-
sos presupuestales para la AFCI, destina-
dos a su desarrollo productivo-comercial,
lo cual indica que se le atiende desde una
perspectiva econ6mica. Las herramien-
tas y coberturas presupuestales asigna-
das por ejemplo por el PRONAF (Brasil),
INDAP (Chile), INTA/UCAR (Argentina),
DGDR (Uruguay), muestran una orienta-
cion clara en ese sentido.

A pesar de ello, pareceria que en la
construccion de una agenda para el didlogo
politico le corresponde a las organizaciones
gremiales representativas de la AFCI, enfa-
tizar periddicamente, para que no se diluya
con la rotacion de funcionarios y dirigen-
tes politicos en los cargos de gobierno, que
mas alla de su diversa tipologia, la AFCI es
un conjunto de poblacién o un sector, con
un claro comportamiento econémico.

Los trabajos muestran que en los
siete paises la rotacién politica y de



funcionarios genera incertidumbres y el
punto de partida de cada administracion
—en general— demuestra poca acumula-
cion de conocimientos especificos y con-
cretos sobre el sector.

Esto dicho en el entendido de que
las palabras importan en la percepcion
politica y por tanto reiterar el concepto
cuando aparecen autoridades que lo igno-
ran o descreen, o por el mero desgaste de
los procesos al cabo de los afios, permite
recolocar el foco de la discusion sobre las
politicas publicas diferenciadas en aque-
llos instrumentos que aseguren la inver-
sién y el desempeno competitivo de las
unidades familiares rurales.

3.5.2. Los espacios y plataformas de
didlogo sobre las politicas ptiblicas

En este sentido hay diferencias im-
portantes en los paises respecto a las ins-
tancias, espacios y/o plataformas de dia-
logo politico.

Hasta 2018, Brasil tenia mecanis-
mos muy potentes y eficaces a nivel de la
unién para generar este didlogo, abrien-
do las oportunidades a las organizaciones
gremiales y sociales de la AFCI para par-
ticipar en la construccién de las politicas,
en los tres niveles de organizacion del es-
tado (federal, estadual y municipal).

Argentina, que habia tenido has-
ta 2014 espacios institucionalizados, tal
como se presenta en el trabajo respectivo,
por la via de las decisiones politico-insti-
tucionales y juridicas o por la via de los
hechos practicos de la desatencién jerar-

quica y presupuestal, fue desmontando
los mecanismos que existian o los fue po-
niendo en desuso. Solo a nivel provincial
—en algunas provincias— se mantienen
algunas instancias de dialogo, aunque ya
no de forma organizada y sistematica. El
mayor logro de Argentina durante el de-
cenio 2004 y 2014 fue haber impulsado
la creacion del Foro de la AF (FONAF),
nucleando a un nimero importante de
organizaciones sociales y gremiales de la
AFCI, a nivel nacional y provincial (mas
0 menos representativas), luego haberle
institucionalizado y finalmente crear en
2014 el Consejo Nacional de Agricultura
Familiar y Campesina, integrado por or-
ganizaciones gremiales y por institucio-
nes publicas. Estos espacios fueron com-
plementados con otros més especificos en
el &mbito del INTA y de SENASA (Comi-
sion de AF- SENAF).

Chile mantiene, desde el INDAP,
espacios de interlocucion y didlogo con
un conjunto amplio de gremiales repre-
sentativas de la AFCI, e incluso meca-
nismos de consulta respecto a determi-
nadas politicas pubicas vigentes o que
deben ser modificadas o que generan
tensiones en la sociedad chilena. Este es
el caso del acceso y el uso del agua para
la produccion —privatizada en el caso de
Chile—. Otro es el tema de las politicas
para los pueblos originarios, los accesos,
tenencia y regularizaciéon de las tierras,
la organizacién de la produccion y su
articulacion con los mercados agricolas.
Asimismo se convoca a participar a las
organizaciones gremiales de la agricul-
tura familiar y campesina en consultas
sobre la politica exterior y comercial y



las negociaciones con otros paises y/o
bloques econoémicos de tratados de libre
comercio, que afectan el comportamien-
to de los mercados y suman competido-
res en los mercados internos para las
unidades productivas familiares.

Uruguay mantiene su tradicion de
dialogo con las gremiales del sector agro-
pecuario y en particular con las de la AF,
reforzada por el funcionamiento de las
Mesas Locales de Desarrollo Rural y las
Mesas Departamentales, que en este mo-
mento estan refrendadas por ley.

Paraguay cre6 en 2015, por resolu-
cion ministerial, el Consejo Consultivo de
la Agricultura, en el en el seno del MAG y
gestionado por el Viceministerio de Agri-
cultura. Es un espacio que se suma a otros,
como la Seccién Nacional de la REAF y
como el Comité creado para el AIAF 2014.

Los cinco paises antes referidos han
tenido, durante todo el periodo conside-
rado, operando regularmente secciones
nacionales de la REAF. Estas secciones
nacionales tienen una gran potenciali-
dad para consolidar las politicas publicas
diferenciadas para la AFCI. No obstan-
te, los trabajos visualizan un riesgo de
transformarse en espacios meramente
formales, sin profundidad técnica y sin
compromiso politico, en la medida que
los gobiernos no vean en ellos verdade-
ros instrumentos para aplicar y articular
politicas, y sobre todo, mejorar la eficacia
y eficiencia en la aplicacion de los recur-
sos publicos. Del mismo modo ocurrira
si las gremiales de la AFCI comprueban
que los acuerdos alcanzados en estos es-

pacios no se traducen en decisiones y ac-
ciones concretas de Estado.

Estos espacios han sido, al menos
en el periodo 2004 al 2014, determinan-
tes al momento de proyectar la visibilidad
politica de la AFCI, a niveles importan-
tes, pero pueden quedar relegados si no
se llenan de propuestas oportunas y per-
tinentes, si no se dispone de recursos de
financiamiento para asegurar su funcio-
namiento plural y si no se focalizan en el
analisis, debate y diseno de los temas que
son de preocupacion comin de organiza-
ciones y gobiernos.

En el caso de Bolivia y Per1, los
sistemas o mecanismos de didlogo poli-
tico no se muestran institucionalizados
ni operando regularmente o sistematica-
mente, salvo en instancias locales, muni-
cipales o provinciales, donde los gobier-
nos provinciales muchas veces convocan
a las organizaciones de la sociedad civil
rural, entre ellas a las de la AFCI, para de-
cidir sus presupuestos de inversiones ru-
rales. En particular en el caso de Bolivia,
la REAF realiz6 en mas de una oportuni-
dad, con mas de un gobierno y siempre
apoyandose en la COPROFAM, el intento
de asistir a los interlocutores pertinentes
a nivel del pais para encaminar su secciéon
nacional y lograr asi una participacion
mas regular y consistente en la REAF.
Esta situacion incluso contemplando el
caracter de Estado asociado de Bolivia al
Mercosur, estatus similar al que hoy tiene
Chile y que no ha obstado para que este
pais haya tenido una participacion siste-
matica y comprometida durante toda la
vida de la REAF.



3.5.3.Financiamiento de las organizaciones
sociales y gremiales de la AFCI

Para asegurar una participacion ple-
na e independiente en los espacios de dia-
logo politico aparece una cuestion clave,
que es el financiamiento de las organiza-
ciones gremiales de la AFCI. Este es un
tema muy delicado. Se identifica, en casi
todos los casos, la existencia de politicas
de financiamiento para el funcionamiento
gremial corriente de las organizaciones!4.

Es necesario tomar en cuenta el ries-
go y evitarlo, que las organizaciones no
se transformen en Estado-dependientes
para sobrevivir, que no pierdan la capaci-
dad de discrepar y de resistir determina-
das politicas, como asi de proponer nue-
vas o cambios sustantivos. La cooptacion
y/o el llamado al didlogo politico para
validar propuestas y no para construirlas
juntos es un riesgo para el cual gobiernos
y organizaciones debieran tener procedi-
mientos claros.

Hay una linea de trabajo que se en-
cuentra desarrollada en Uruguay y que
implica que las organizaciones puedan ser
instrumentos independientes para aplicar
recursos e instrumentar politicas publi-
cas, por cuanta del Estado y en beneficio
de sus asociados y atin de una poblacién
mas amplia. Administrar bienes ptblicos
de uso privado es otra forma de generar
financiamiento genuino, sin exponerse a
perder independencia de criterio.

14 El caso més institucionalizado en este momento es el del
INDAP en Chile, que mediante el PROGYSO colabora con ac-
tividades de fortalecimiento institucional, construccion de ca-
pacidades en los dirigentes y capacitacion de productores para
utilizar mejor las herramientas de la politica publica.

3.5.4.Problemas encontrados en el disenio
e implementacion de las politicas

Los estudios realizados han permi-
tido realizar un hallazgo nada menor. En
los siete paises ha existido, y existe atn,
durante el periodo analizado, un conjun-
to de politicas publicas diferenciadas para
la AFC y la AFCI, segun los paises. Asi-
mismo existe una institucionalidad en el
sector publico responsable por su disefio
y aplicacion, con cierto grado de especiali-
zacion. Las organizaciones gremiales de la
AFCI han generado y obtenido instancias,
mas o menos institucionalizadas de dialo-
go con los respectivos gobiernos, respecto
de la aplicacion y respecto de eventuales
cambios, ajustes y/o proposicién de nue-
vas politicas.

No obstante, es posible concluir del
analisis comparativo de los estudios una
serie de problemas que se repiten en to-
dos los casos:

i. Yahemos mencionado la falta de ar-
ticulacioén institucional en los terri-
torios para llegar en forma oportu-
na con las acciones, herramientas y
recursos a los destinatarios, y sobre
todo en forma coordinada, de modo
que las intervenciones y los recursos
puedan tener su efecto y generar si-
nergias, pues si bien pueden venir
de ambitos institucionales distintos,
atacar problemas diferentes, en un
sistema biologico, econémico, social
y antropologico tnico como son los
sistemas productivos de la AFCI, es
necesario una coordinacion y cohe-
rencia en cuanto a la disponibilidad;
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La mayoria de las veces las escasas
dotaciones presupuestales y los me-
canismos burocraticos complejos
para liberar los fondos y ponerlos
a disposicion de las unidades pro-
ductivas familiares, tampoco con-
tribuyen a que éstos lleguen opor-
tunamente a los territorios, ni en la
cantidad requerida por las inversio-
nes necesarias;

Politicas por rubro y no para la
atencion de la unidad productiva
familiar como sistema. Muchas de
las politicas identificadas mantie-
nen la loégica de atender al rubro de
produccion, lo cual es 1til y nece-
sario, pero esta claramente demos-
trado que son insuficientes, para
sostener y aun promover la produc-
tividad de la unidad familiar. La ca-
lidad y tipo de las politicas diferen-
ciadas para la AFC es diferente. Las
politicas y herramientas definidas
para promover o estimular un rubro
de produccion deben estar incluidas
en un conjunto més amplio de me-
didas, todas ellas necesarias para
promover o estimular un sistema o
modelo de produccion que tiene a
los diferentes rubros de produccion
como parte del mismo. El éxito del
proceso productivo en la finca fa-
miliar no se mide en toneladas por
hectarea o en litros por vaca masa, o
en cualquier otro indicador fisico de
produccion. Se mide en ingresos fa-
miliares y se mide en calidad de vida
de sus integrantes. La unidad pro-
ductiva familiar esta diversificada y
opera como un sistema productivo

.

en si mismo, que combina el uso del
suelo, la mano de obra familiar, los
recursos financieros y econémicos
de la familia, las oportunidades de
mercado y las necesidades de ali-
mentacion familiar. A la luz de va-
rios ejemplos historicos en la region
(caso del algodén en Paraguay, trigo
en Uruguay), pareceria que las poli-
ticas que induzcan al monocultivo,
sin una sustentabilidad econémica
y productiva, y afectando la natural
diversificaciéon de las unidades pro-
ductivas familiares, no serian las
mas aconsejables;

La focalizaciéon en la identificacion
de los AFCI destinatarios de las po-
liticas es muy imperfecta. En los
hechos casi que no existe. Salvo en
el caso de Brasil a través del DAP
(constancia de aptitud para ser be-
neficiario del PRONAF), Chile me-
diante los programas direccionados
de INDAP y Uruguay a través del
Registro de la AF, la falta de rigu-
rosidad y continuidad en los cri-
terios de atencién y asignacion de
los recursos es la practica mas co-
mun. Esto genera incertidumbre,
descreimiento, impide planificar o
proyectar las actividades con la an-
telacion necesaria para atender a
las condiciones climaticas y los re-
querimientos biologicos de cultivos
y animales. También genera fuga de
recursos en productores o no pro-
ductores que se benefician de recur-
sos que no estan concebidos para
ellos y crea las condiciones para la
corrupcion y el clientelismo politico;



VI.

Otro problema reiterado son las
brechas de acceso a los instrumen-
tos y los recursos por parte de los
destinatarios. Puede ser por falta
informacién y/o difusion sobre su
existencia o un disefio inadecuado
de los instrumentos, en funciéon de
las caracteristicas socioecondmicas
de los agricultores y sus capacida-
des de acceder a ellos. Los trabajos
han confirmado que en ocasiones
los recursos estan disponibles y los
verdaderos destinatarios no llegan
a ellos. Ya porque no se enteran,
ya porque los mecanismos admi-
nistrativos, técnicos y burocraticos
son tan exigentes que se les hace
imposible cumplirlos, ya por falta
de acompafiamiento técnico opor-
tuno. Todo lo anterior es causa de
ineficacia de las politicas. Cuanto
méas de abajo a arriba han sido
disenadas las politicas, mas grave
es este problema, ya que parte del
desconocimiento por parte de la
burocracia puablica de las situacio-
nes concretas a atender en los te-
rritorios.

Concentracion de los recursos y de
los servicios en aquellos AFCI méas
preparados o con mejores condi-
ciones de desempeio productivo,
comercial, econémico y aun social,
con lo cual se profundiza la brecha
de pobreza y exclusion. Quienes
tienen mas capacidad, por regla ge-
neral, mas rapidamente y con ma-
yor facilidad llegan a los recursos y
cumplen las exigencias.

vil. La erosion de los recursos que de-

viil.

berian llegar al AFCI a través de sus
diversos programas y proyectos. Se
consumen en gran medida en las es-
tructuras técnicas y burocratico-ad-
ministrativas de las instituciones.
Las instituciones de aplicacion y
los mecanismos de distribucion, asi
como las estructuras técnico- ad-
ministrativas se consumen porcen-
tajes importantes de los recursos
que originalmente deberian llegar
en forma directa a los destinatarios.
Esto estd especialmente sefialado
en los trabajos de Perq, Bolivia, Ar-
gentina y Paraguay.

Carencias en la informacion, cono-
cimiento minimo y comprension
por parte de los dirigentes socia-
les y gremiales de la AFCI, sobre
la forma en que los Estados or-
ganizan el presupuesto nacional
y la manera de dar seguimiento a
su ejecucion real. Esto es conocer
y calibrar con rigurosidad cuan-
to dinero ha sido votado por los
parlamentos nacionales y cuanto
llega luego efectivamente al sec-
tor. Esto exige un trabajo de segui-
miento sistematico, permanente,
informado y riguroso, que permita
manejar cifras y asignaciones con
solvencia, méas alla de lo discursos
de reivindicaciéon. Estos (los dis-
cursos y planteos), de alguna ma-
nera, deberian estar respaldados
a cabalidad, con un conocimiento
y manejo de la informacién sobre
las caracteristicas y las cifras de
las asignaciones presupuestales,
que las gremiales de la AFCI, debe-



rian disponer y poner encima de la
mesa del didlogo politico para ge-
nerar consistencia en los planteos
y mejorar la posicion negociadora.

3.6. Areas de politicas relevadas

3.6.1.Politica de inversiones en
infraestructura y bienes ptibicos

Hemos hablado a lo largo de este
trabajo, y ha sido constatado con diverso
grado de intensidad en los siete estudios
nacionales, que una parte de las politicas
diferenciadas parala AFCI son las que per-
miten a los productores el acceso a bienes
y servicios publicos. Incluso aquellas des-
tinadas a que el Estado financie (parcial
o totalmente) u otorgue financiamiento a
inversiones en bienes piblicos de uso pri-
vado. Los casos menos frecuentes en el
relevamiento realizado son aquellos don-
de, luego de realizada la inversion, esta se
le entrega en administracién o usufructo a
empresas cooperativas de la AFCI u orga-
nizaciones gremiales o sociales represen-
tativas, o grupos de productores. Casos
mas frecuentes son el cofinanciamiento
o financiamiento con partes del mismo
a fondo perdido por parte del Estado, o
subsidios en el capital principal o la tasa
de interés. Se debate en la academia y en
las instituciones de diseno de politicas
publicas sobre que este tipo de inversio-
nes del Estado en bienes publicos de uso
privado son mas eficaces y saludables que
los subsidios directos a la produccién. In-
cluso las primeras son admitidas plena-
mente en la normativa OMC (caja verde),
mientras que las segundas no lo son.

Hay ejemplos de este tipo de poli-
ticas en todos nuestros paises, aunque
en general no se registran con de apoyo
directo a la AFCI. Pero hay registros his-
toricos en nuestros paises de inversiones
para la construccion de silos o galpones
para el almacenamiento de granos, tan-
ques de frio para la conservacion de la
leche antes de procesada, tinglados y gal-
pones parala concentraciéon de la produc-
cion antes de su comercializaciéon y para
su acondicionamiento, plantas de clasifi-
cacion para frutas y hortalizas, cAmaras
de frio, obras para la el afloramiento (po-
z0s), concentracion y conservacion (em-
balses) de agua para riego, construccion
de canales, minirrepresas individuales
por predios. Son todos ejemplos de una
obra publica destinada a generar bienes
de uso privado, que estimulen y mejoren,
por un lado la competitividad sistémica
del territorio y, por otro, el de las empre-
sas familiares.

Los estudios, sin embargo, no mues-
tran este tipo de politicas como las mas
generalizadas.

Lo relevado en los estudios muestra,
en este sentido, programas de financia-
miento de obras civiles, bienes de capital
y equipos para el procesamiento de la pro-
duccidn, el agregado de valor, el almace-
namiento y conservacion de los productos.

En el caso de Chile, el INDAP ofrece
recursos publicos a través del Programa
de Desarrollo de Inversiones, para contri-
buir a la capitalizacién y modernizacion
de los sistemas de produccion.



Brasil, desde las Politicas de Tierras
y Desarrollo de los Asentamientos, dispone
recursos para este tipo de inversiones. El
PRONAF - Agroindustria ofrece créditos
beneficiados o subsidiados (segin la cate-
goria PRONAF de los productores), para
favorecer las inversiones en bienes de capi-
tal, equipos y obra civil, necesaria para va-
lorizar la produccion de los AFCI. También,
aunque no en un sentido productivo, en
Brasil se destaca el Programa Nacional de
Habitaciéon Rural, destinado a mejorar las
condiciones de acceso a la vivienda digna.

Uruguay dispone de un régimen
de promocién de inversiones basado en
la renuncia fiscal del Estado a favor de
determinado tipo de inversiones priva-
das orientadas a estimular la capitaliza-
cion y la competitividad de las empresas,
a la que pueden acceder los productores
y sus organizaciones asociativas o coo-
perativas. Existen algunos proyectos con
financiamiento externo para estimular
determinadas cadenas productivas, como
la ganadera o la lechera, donde se apoyan
este tipo de inversiones. Uruguay cuenta
ademas con un Programa del Ministerio
de Vivienda, destinado al financiamien-
to y construccién de viviendas rurales nu-
cleadas o dispersas y con componentes
para el desarrollo productivo.

Argentina, desde la Unidad para
el Cambio Rural (UCAR, hoy DIPROSE) y
desde el Programa de Servicios Agricolas
Provinciales (PROSAP), estimul6 la inver-

15 MEVIR: Movimiento para la Erradicacién de la Vivienda
Rural Insalubre. Persona publica de derecho privado, creada
en 1967y que funciona administrando y aplicando presupuesto
publico, financiando y cofinanciando soluciones habitacionales
para la poblacion rural con criterios productivos, sociales, am-
bientales y territoriales.

si6n en bienes publicos, pero también en
bienes publicos de uso privado en fincas de
productores familiares y/o en sus organi-
zaciones asociativas de servicios rurales.

En el estudio de Peru se senalan
dos programas con recursos en este sen-
tido: Mi Riego y PROCOMPITE.

En Bolivia se detectan una serie de
programas y proyectos que trasladan fon-
dos desde el Gobierno central, del Minis-
terio de Desarrollo Rural y Tierras, para
los organismos desconcentrados, como
son las administraciones departamen-
tales y municipales, las cuales, incorpo-
rando este tipo de obras de las OECA y
OECOM, cofinancian las inversiones pre-
diales o multiprediales o comunitarias.

En Paraguay no se registran poli-
ticas publicas de inversion orientadas a
financiar y/o cofinanciar inversiones en
este sentido en forma sistemética u orde-
nada mediante un plan o programa. No
obstante, durante el periodo analizado
ha habido inversiones del Estado con es-
tas caracteristicas. Aportes de fondos pu-
blicos principalmente los de regalias que
las dos represas internacionales para la
generacion hidroeléctrica, ITAYPU (Para-
guay-Brasil) y YACIRETA (Paraguay-Ar-
gentina) entregan a través del Ministe-
rio de Hacienda, a las administraciones
departamentales y municipales, por los
efectos de inundacién de parte de sus te-
rritorios por los respectivos embalses.

En general estos fondos se dedican a
obras publicas, y a financiar infraestruc-
tura y equipamiento para cooperativas,



organizaciones o grupos de AFCI en las
diferentes localidades. Incluso las respec-
tivas entidades binacionales administra-
doras de las represas generadoras, asignan
fondos para el desarrollo de los territorios
riberefios a los embalses, que provienen de
excedentes econd