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RESUMEN

En este articulo nos proponemos reflexionar sobre la instrumentalizacion de proyectos para la
promocion del desarrollo rural orientados a sujetos subalternos en tres provincias del Nordeste
argentino a principios de siglo XXI. En trabajos de campo realizados en Misiones, Formosa y
Chaco, hemos registrado diferentes iniciativas de promocion a través de formatos
organizacionales asociativos (asociaciones de agentes de terreno y/o de productores,
cooperativas, ferias) y de acceso a maquinarias, herramientas, insumos e infraestructura. A
partir de esos registros, nos interrogamos sobre la forma en que dichos proyectos se han
formulado e implementado entendiendo que representan pujas entre demandas de sujetos
subalternos (en algunos casos expresadas por sus organizaciones colectivas) y formatos,
lenguajes y practicas de agentes estatales que mediatizan iniciativas institucionales en el
marco de procesos politicos coyunturales. En tal sentido, analizamos la forma en que esos
“proyectos” construyen “territorios” y sobre como, a Su vez, los sujetos subalternos establecen
“disputas negociadas” con esas definiciones y los acces0s a recursos. Para ello, nos basamos
en una estrategia metodoldgica cualitativa donde construimos un estudio de casos maultiple
donde triangulamos diversas estrategias de recoleccién de datos (entrevistas, observacion
participante y andlisis de documentos).

! Este articulo de investigacién contd con el apoyo institucional y financiero de la Agencia Nacional de
Investigaciones Cientificas y Tecnologicas de Argentina (Proyectos PICT 2018-2284 y PICT 2014-2676).
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ABSTRACT

In this article we propose to reflect about the instrumentalization of rural development
projects oriented towards subaltern subjects in the northeast of Argentina at the beginning of
the 2157 century. During our fieldwork in Formosa, Misiones and Chaco we have registered
initiatives that promote different organizational practices (associations of state agents and
farmers, cooperatives, farmer markets) and of access to machines, tools and infrastructure.
From these records we would like to think over how these projects have been formulated and
implemented, understanding that they represent disputes between the demands of subaltern
subjects (sometimes expressed by their organizations) and techniques, languages and practices
of state agents that mediate institutional initiatives within the framework of short - term
political processes. In that sense, we analyze how these “projects” construct “territories” and
how subaltern subjects establish “negotiated disputes” with these definitions and access to
resources. In order to do this, we chose a qualitative methodology strategy that consisted in a
multiple case study where we triangulated various data collection strategies (interviews,

participant observation, and document analysis).

Keywords: Instrumentalization, Rural Development Projects, Territories, Rural Subaltern

Subjects, Territory Agents.

Introduccion

Abrams (2006) sostiene que la tarea del socidlogo consiste en desmitificar la idea que los
profesionales de la politica brindan sobre el estado?, desde el cual justifican todas sus
acciones, para pasar a verlo como un aparato ideoldgico que enmascara un “interés comun
ilusorio.” El estado, entonces, es una construccion historica que a lo largo del tiempo se
legitimd a través de la invencion de aparatos administrativos y legales utilizados con fines
sociales especificos. Desde el estado absolutista hasta la construccién del estado de bienestar,
el estado es un “velo ilusorio,” una mascara que nos impide ver la practica politica tal cual es

(Abrams, 2006).

2 Optamos por dejar el término estado en minGscula con el fin de evitar su reificacion como un objeto tangible,
tal y como sugiere Cowan Ros (2006).



Para desenmascararlo es preciso diferenciar entre la idea-estado y el sistema-estado. El
primero es “el dispositivo ideologico a traves del cual se legitima la institucionalizacion del
poder” (Abrams, 1988: 125). El segundo se liga con una “estructura palpable de practicas e
instituciones centradas en un gobierno, hasta cierto punto, unificado y dominante en una
sociedad dada” (Abrams, 2006: 125). En opinidén de Abrams (2006), la relacion entre ambas
dimensiones es central para el anlisis politico.

En este articulo de investigacion, indagamos las tensiones entre las imagenes del
estado, proyectadas a través del lenguaje de los proyectos de desarrollo rural y su
funcionamiento. Para ello, partimos de la premisa antropoldgica que el estado no es una
institucion preconstituida que realiza determinadas funciones, sino algo que se construye a
través de las practicas cotidianas de los actores y las representaciones que tengan del mismo
(Sharma & Gupta, 2006). Los proyectos de desarrollo rural que se exponen nos muestran un
estado compuesto por mdltiples niveles y pluri centrado que se presenta como un todo
coherente y homogéneo (Sharma & Gupta, 2006). Y donde se promueven ideas y objetivos en
torno al desarrollo rural en diferentes lugares y momentos histdricos, sea como garante de la
Doctrina de Seguridad Nacional, a través del despliegue de instituciones en el territorio como
las Agencias de Extensién Rural (AER), y mas adelante, fomentando la agricultura familiar
(caso de Misiones). Como dador de insumos tecnoldgicos para mejorar la cosecha o como el
gestor de cooperativas para emprendimientos (caso de Formosa) o como garante de los
derechos indigenas (caso del Chaco).

Ademas de las representaciones estatales, a los fines de la investigacion resulta
relevante abordar las practicas rutinarias y los procedimientos repetitivos de las burocracias
porque estas “proveen claves importantes para comprender la micropolitica del trabajo estatal,
la manera en que las autoridades de gobierno operan en las vidas diarias de las personas y
codmo el estado es imaginado, encontrado y re imaginado por la poblaciéon” (Sharma y Gupta,
2006: 12).

El proceso de formacion del estado se observa en sus actividades rutinarias, como la
manera en que las agencias estatales fijan metas y objetivos, que en ocasiones son
contradictorios; la forma en que la acotada definicion de los llamados “beneficiarios” puede
mermar dichos objetivos o afectar negativamente a otros grupos sociales, asi como las
problematicas que pueden derivarse por los requisitos y las condiciones que estipulan los
proyectos. En este sentido, la reproduccion del estado a través de las practicas burocraticas
dista de ser un proceso lineal, técnico y “aceitado”, pues siempre esta presente la posibilidad

de subversién a través de la critica o la resistencia a las jerarquias y a los procedimientos



inherentes a estas practicas, tanto entre los mismos burdcratas como en los destinatarios de los
proyectos (Sharma & Gupta, 2006). En estas interacciones se delimitan las fronteras, espacios
y territorios donde interactGan funcionarios publicos, agentes de terreno, referentes de
organizaciones y la poblacion; y donde se negocia que hace y no hace el estado (Mitchell,
2006: 17).

Cabe destacar que la idea para elaborar este articulo se plante6 a posteriori de la
investigacion y los trabajos de campo de cada uno de los autores® y surgié como fruto de
discusiones en numerosos talleres y reuniones académicas. Por ende, optamos por construir
un estudio de casos multiple sobre la instrumentalizacion de proyectos en el norte de la
Argentina con el objetivo de mostrar como operan diferentes estatalidades* en el territorio a
través de la triangulacion de maltiples fuentes de evidencia y tipos de recoleccién de datos
(entrevistas en profundidad a agentes estatales y destinatarios de los programas, observacion
participante al momento de ejecucion de los programas y analisis de documentos). Las
unidades de analisis a tomar en cuenta fueron los proyectos, funcionarios publicos, agentes de
terreno, referentes de las organizaciones y las tramas sociales donde estos se insertan (ya sean
organizaciones campesinas, indigenas, cooperativas, movimientos sociales, etcétera). La
seleccion de los casos se hizo con base en su relevancia teodrica y conceptual, ya que
constituyen un referente empirico para poner en cuestionamiento la imagen del estado que
“baja hacia los territorios” donde se observan en apariencia “receptores pasivos” de las
politicas. Ademas, destacan por su importancia politica, ya que estdn conectados con
cuestiones historicas y politicamente sensibles (Miles, Huberman y Saldafia, 2014). En
particular, nos referimos a los problemas de acceso y tenencia de la tierra, la adquisicion de
insumos productivos, las dificultades de comercializacion y la explotacion y usufructo de los
recursos naturales. Histéricamente, estas cuestiones han tratado de posicionarse en la agenda
publica y de gobierno a través de diferentes actores (referentes de ONG, referentes
eclesiasticos, dirigentes de organizaciones y agentes estatales), los cuales se han vinculado a
través de programas y proyectos de desarrollo. Asi nos preguntamos, ¢quiénes y como
producen los proyectos? ;en qué condiciones y desde que tipo de saberes e instituciones? y

¢como circulan y se disputan los mismos entre diferentes actores?

3 Jimena Ramos Berrondo realiz6 trabajo de campo en diferentes localidades de la provincia del Chaco entre
2009 y 20015. Matias Berger realiz6 trabajo de campo en &reas rurales de la provincia de Formosa entre los afios
2004 y 2012. Ariel Garcia realizé sus trabajos de campo en el area de Bernardo de Irigoyen (Misiones) entre
2014y 2016.

4 Siguiendo la idea de Abrams (2006) sobre la importancia de deconstruir la nocion tradicional del Estado,
Cowan Ros (2016) propone utilizar el término de estatalidades, mediante el cual entiende al conjunto de agentes,
agencias, practicas, procesos e instituciones que son referenciados en el &mbito estatal.



Misiones: programas de desarrollo rural y mediaciones territoriales: la UTR como
condicién y limitante de una agenda local auténoma

Localizada en el extremo nordeste de la Argentina, la Provincia de Misiones cuenta con cerca
de 30 mil km? y es una de las veinticuatro entidades federadas que conforma la region NEA
junto con las provincias de Chaco, Formosa —ambas aqui abordadas a través de referentes
empiricos— y Corrientes. Cerca de 80% de sus limites lindan con Brasil y Paraguay. Su
estructura social obedece a una migracién diversificada que se ha originado en dichos paises y
en el centro-este europeo a lo largo del siglo XX. Su dinamismo econdmico se basa en la
produccidn agraria, agroindustrial, los servicios y el turismo. Estos procesos marcados por
definiciones de politicas publicas de alcance nacional, junto al destacado incremento
demografico local producto de la expansion de la frontera agraria, han contribuido a un
crecimiento significativo de la demanda de bienes y servicios en el nordeste de Misiones. Este
aumento de la demanda, sobre todo de alimentos, ha propiciado el surgimiento y
consolidacién de experiencias alternativas de produccién y de comercializacion. Tal marco ha
resultado propicio para la generacion y consolidacion de organizaciones ligadas con la
pequefia produccion rural.

En base al interés de este articulo de investigacion, se realiza una sucinta mencion a la
estructura agraria de Misiones en funcion de tres caracteristicas territoriales de los
agricultores familiares en el territorio bajo analisis: acceso a la tierra, apropiacion de recursos
naturales y relaciones econémicas con el entorno.

En cuanto al acceso a la tierra, se caracteriza por: a) dinamicas migratorias en la Gltima
mitad del siglo XX; b) colonizacion estatal y espontanea condicionada por las dinamicas
econdmicas Yy politicas entre estado Provincial y propietarios; ¢) mercado de suelo dirigido a
fracciones agrarias capitalizadas; d) insolvencia financiera de los agricultores familiares para
afrontar una mensura; e) desarrollo de acuerdos escritos y tacitos para la comercializacién de
tierra a sus ocupantes (las transacciones implican un precio uniforme (Schiavoni, 2009: 5), en
el que se establece un sistema de equivalencias en base a la produccion de tabaco al que
pueden agregarsele recursos forestales naturales e implantados). Respecto a la apropiacion de
recursos naturales, resulta relevante la diversificacion territorial de chacras para disminuir
riesgos y posibilitar reproduccién de la unidad doméstica, mediante una estrategia que tiende
a la gestion familiar de parcelas no necesariamente contiguas. Por Gltimo. en cuanto a las
relaciones econdémicas con el entorno, cabe precisar: a) la agricultura de pequefia escala

destinada a auto-consumo (productos de granja, elaboracion de alimentos, horticultura,



cereales) combinada con produccion para el mercado (tabaco, maiz, produccion de cerdos y
pollos, chacinados, quesos, horticultura); b) la incorporacion paulatina de paquetes
tecnoldgicos, ligados con la agricultura de contrato referida al tabaco y al asesoramiento de
agentes de terreno del Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA), insercion de
variantes de agroecologia; c) la pluriactividad (ingresos derivados de servicios, empleo de
integrantes en actividades extra-prediales); d) acceso a programas estatales de apoyo a la
agricultura familiar; e) acceso a derechos ciudadanos (Asignacion Universal por Hijo,
Progresar, pensiones, jubilaciones).

En este contexto histdrico territorial se desenvuelve la estructura agraria del nordeste
misionero, en cuyo seno se han gestado organizaciones de representacion de interés de los
agricultores familiares. Oviedo et al. (2012) identifica diversidad de entidades agrarias e
indigenas que vienen interviniendo en propuestas alternativas de desarrollo rural y logrando
espacios institucionales ligados con el disefio y la formulacién de politicas estatales dirigidas
al sector (por caso, el Foro Nacional de Agricultura Familiar®). En estas entidades suelen
reunirse demandas por problematicas como acceso y propiedad de la tierra, desarrollo de
mercados, regulacion de precios de los productos agricolas y su canalizacion via proyectos.
Usualmente, se trata de entidades que inician formalmente sus actividades con la
democratizacion de la década de 1980 a partir de las posibilidades otorgadas y promovidas
por diversas instancias estatales, aunque también como consecuencia de la movilizacién de
tipo reivindicativo.

Puede situarse en 1982 el inicio de la intervencion para el desarrollo de parte de
instituciones estatales a través de programas de desarrollo rural en el nordeste de la Provincia
de Misiones. En dicho afio, el establecimiento de la Agencia de Extension Rural (AER) del
Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) en Bernardo de Irigoyen (Provincia de
Misiones), se ligaba fundamentalmente a una politica de la Dictadura civico-militar que
pretendia reforzar la presencia del estado Nacional en areas limitrofes bajo el enfoque
entonces predominante de la Doctrina de Seguridad Nacional. Por entonces, el numero de
agricultores del area y las demandas de asistencia técnica eran aislados. Hasta al menos 1993,

la AER no registraba una intervencion significativa en los procesos de desarrollo rural debido

5 Se trata de un encuentro que en su origen (2005) ha agrupado 310 organizaciones representativas de la
agricultura familiar, a través de un proceso que incluyé reuniones del Foro a nivel regional y una posterior
sistematizacion de ideas. A partir de estas, se propone una serie de lineamientos que consideran imprescindibles
para reformular el modelo de desarrollo agrario vigente en la Argentina, corrigiendo los desequilibrios y las
desigualdades sociales y regionales referidas al acceso a la tierra, a los recursos y servicios basicos, a los
instrumentos de politica agropecuaria, a la participacion en los ingresos, etcétera (FONAF, 2006).



a su inactividad o a un accionar fluctuante en funcion de la insuficiente consolidacion de un
grupo de agentes de terreno (Meyer, 2013: 8).

Las dindmicas que asumieron las politicas estatales y sus modificaciones entre las
décadas de 1990 y de 2000, sumadas a una actitud receptiva de los decisores estatales ha ido
incidiendo en la concrecion de instrumentos de intervencion desde los que se pretende
visibilizar y atender a las demandas historicas y a las nuevas ligadas a este grupo social
(Secretaria de Agricultura Familiar en 2009, Plan Estratégico Agroalimentario
y Agroindustrial Participativo y Federal 2010-2016, Registro de la Agricultura Familiar,
Monotributo Social Agropecuario, Centro de Investigacion y Desarrollo Tecnolégico para la

Pequefia Agricultura Familiar, Comision Nacional de Microcrédito, etcétera).®

Esquema organizativo de la Union de Trabajadores Rurales del Nordeste
Misionero (UTR)

Frente a las problematicas que debian afrontar cotidianamente los agricultores familiares del
nordeste misionero es que comienzan a erigirse organizaciones para la busqueda de respuestas
a través de un proceso organizativo que los informantes han calificado como surgido “desde
abajo”. De este modo, la Union de Trabajadores Rurales del Nordeste Misionero (UTR) se
origina en abril de 2005. Conformarse como organizacion implicé un extenso recorrido
operativo que involucré mas de dos afios de reuniones y asambleas de agricultores familiares.
Estas instancias fueron acompariadas por agentes de terreno de diversas instituciones publicas
y programas —generalmente estatales— que al menos desde la década de 1990 venian
interviniendo en el desarrollo rural del nordeste provincial (Entrevista personal, 23-10-2013).

Un punto clave en el devenir del proceso organizativo lo constituyd la crisis que atravesé la
Argentina en 2001/02. En este contexto, se evidencid la reduccion, retraso y/o eliminacion de
fondos publicos destinados a las intervenciones en el &mbito rural. Por ese entonces, agentes
de terreno del denominado Programa Social Agropecuario (PSA) plantearon la articulacion de
recursos humanos y materiales de distintas instituciones y programas para mantener y afianzar
la presencia en el area (Meyer, 2013: 8-9). Esta articulacién ha sido potenciada por un
paulatino cambio de perspectiva estatal sobre el desarrollo rural que implico el fomento de la
produccién y comercializacion de productos de la agricultura familiar a escala local. Segun
Garrido y Vidal (2009: 2) “estas Organizaciones de productores se consolidaron sobre el

entramado social que se tejid en torno a la implementacion de diversos programas de

6 Estos y otros instrumentos estatales con apoyo de la agricultura familiar han sido cuestionados por
organizaciones de interés y capitales asociados a la agroindustria y la exportacion (Oviedo et al., 2012).



desarrollo rural, que fueron instando a la organizacion de los grupos de base, la formacion de
delegados y el trabajo asociativo™.

Como consecuencia de una situacion frecuente en diversas experiencias y en particular
en la abordada en este apartado; desde su origen, agentes de terreno y agricultores familiares
realizan un trabajo en conjunto. A mediados de la década de 2010, la UTR se encontraba
formalmente integrada por alrededor de treinta grupos de base que incluyen cerca de 400
familias de agricultores familiares —situadas en los municipios de San Antonio, Bernardo de
Irigoyen y en el norte del de San Pedro—, una confluencia dinamica de agentes de terreno,
docentes y militantes sociales. Estos actores se han organizado inicialmente en torno a donde
vender, qué y como producir. Debido a que el esquema de actuacion de la UTR ha implicado
la escala de los tres municipios citados, se ha privilegiado la implementacion de programas y
de planes que posibilitaran su ejecucion y seguimiento en vistas a fortalecer determinados
grupos o lideres en diversas areas geograficas (Entrevista personal, 3-01-2019).

Mientras un grupo de integrantes de la UTR priorizaba el desarrollo socio-productivo
con apoyo estatal, otro apostaba a crear condiciones sociopoliticas mediante acciones de
reclamo y movilizacion (Meyer, 2013).“Al imponerse mayoritariamente la primera de estas
posturas, los agentes de terreno que no compartian esa estrategia decidieron no continuar
trabajando con la organizacion” (Meyer, 2013: 81). La ejecucion de proyectos ha redundado
también en la seleccion de lideres comunitarios que hicieran factible la concreciéon y
seguimiento de los proyectos, por caso aportando una fraccion de terreno para instalar la
infraestructura social y productiva que implicaran los mismos (Entrevista personal, 3-01-
2019).

En la conformacion del proyecto organizativo de la UTR y en su consolidacion resulta
significativa la presencia de los agentes de terreno. Estos son los que realizan propuestas
comerciales, establecen proyectos, proponen formas de trabajo y de organizacion de los
productores, coordinan areas, etcétera. En este esquema, se tensiona la “identidad habitual del
técnico”, como aquel que difunde, dirige y/o aplica un conocimiento cientifico sin formar
parte activa del objeto de intervencion (Garrido y Vidal, 2009). Como sefialan estos autores,
el involucramiento posibilita gestar relaciones que permitan desnaturalizar la identidad de los
agentes de terreno basada en sus saberes profesionales —aspecto que posibilita la construccion
de una diferenciacion social entre éstos y la comunidad— mediante la participacion en ambitos
compartidos y el trabajo conjunto. Este rol del técnico como integrante de una organizacion

no se encuentra exento de conflictos, dado que en aspectos como las decisiones de produccion



y comercializacion se han ido enfrentado perspectivas, practicas y formas de proceder en
funcion de los intereses que cada integrante persiga en funcién de su rol.

En 2008, se formalizan las actividades de comercializacion (basicamente, la faena y
venta de lechones como alternativa al principal cultivo de renta, el tabaco) mediante la
creacion de la Cooperativa Union de la Frontera como brazo comercial de la UTR (Garrido y
Vidal, 2009: 4). Desde el inicio, la experiencia de la comercializacién ha prosperado debido a
que ha permitido que cerca de 30 familias integrantes de diversos grupos se beneficien con los
ingresos por las ventas (Meyer, 2013: 13). La creacion de la cooperativa permitio la
institucionalizacion del grupo, aunque “no fue algo sencillo [puesto que tensiond] las
relaciones entre los productores y los agentes de terreno integrantes de la organizacion. Los
debates y planteos giraron en torno a si la cooperativa deberia estar integrada Unicamente por
productores, cuestion que limitaba la participacion de los agentes de terreno y su poder
(fundamentalmente, de decision) dentro de la organizacion” (Garrido y Vidal 2009: 4-5).
Finalmente, se avald la incorporacion de los agentes de terreno. Esta densidad organizativa ha
propiciado diversas formas de participacion.

En los inicios de la UTR, la relacion entre estado, Organismos Multilaterales de
Crédito y sociedad civil difiere por diversas razones de lo sefialado por Rofman (2007) y
Ringuelet (2010) respecto del primer ciclo de neoliberalizacion contemporéanea (1976-2003).
En ese contexto histérico-territorial, se generaban formas de participacion de tipo interactiva
(Pretty, 1995)". Considérese que el ciclo de neoliberalismo ofensivo abierto en 2015 no inhibe
que durante el régimen de acumulacion neodesarrollista (2003-2015) se hayan podido
desmontar o contestar los efectos e inercias de politicas estatales y rutinas sociales
sedimentadas en el primer ciclo. Los agricultores y agentes de terreno trabajaban en las areas
de produccion y organizacion, desde donde definian criterios de accidén y actividades
(incluyendo la asignacién de recursos) de modo horizontal. Los agentes de terreno solian
acompariar las definiciones, las cuales usualmente eran compartidas con los productores. Esta
dindmica poseia su correlato en la diversidad de reuniones y cantidad de participantes asiduos
(Meyer, 2013). En este periodo, se sitlan diversos incentivos a la participacion. Las acciones
desplegadas solian perseguir mejoras en la capacidad de los miembros para exponer y

alcanzar sus derechos en el marco de la concrecion de soluciones a sus problemas productivos

7 Segtin Pretty (1995), la nocién de “participacion” no debe ser aceptada sin discutir a priori su uso y su
interpretacion. A través de esta premisa elabora una tipologia de llamativa persistencia para el andlisis de casos
actuales. En ella revela siete “tipos” posibles de formas participativas de la sociedad civil en proyectos y
programas de desarrollo para la agricultura; manipulada, pasiva, consultiva, por intereses materiales, funcional,
interactiva y automovilizacién. La contraindicacién de esta tipologia es el encasillamiento o simplificacion de la
categoria participacion, aunque resulta Util para aprehender los diversos procesos que la misma puede incluir.



mas acuciantes (problematica de la comercializacion de la produccion de cultivos
alternativos). Esta dimension se halla ligada al tipo interactivo, pues en este la participacion
se asume como un derecho, no sélo como un medio para alcanzar las metas del proyecto
(Meyer, 2013). No obstante, hasta cuanto este tipo de participacion alude efectivamente a las
dindmicas desplegadas en el terreno o a la elaboracion que de ellas hacen los agentes de
terreno, es un elemento a considerar para matizar apreciaciones de este tenor. Sin embargo,
esta dindmica para la produccion de problemas de agenda, demandas productivas y su
canalizacion via proyectos ha ido modificandose conforme cambian las condiciones
estructurales. Un recorrido temporal lo evidencia. Entre 2013 y 2015, se ha identificado una
menor concurrencia, un incremento de rotacién en la asistencia de participantes y una
reduccion en la frecuencia de reuniones (encuentros de grupo, reuniones del &rea de
produccién y de organizacion, de direccidn). Las razones pueden encontrarse en multiples
situaciones, como la resolucién de demandas por las cuales inicialmente las personas se
acercaron a la organizacion —lo que habria dejado al descubierto una participacion por
intereses materiales y/o funcional—, la incapacidad por dirimir diferencias interpersonales y la
burocratizacion de la organizacion. Respecto a esto ultimo, cabe mencionar las disputas por
los direccionamientos y objetivos de la organizacion, la insuficiente respuesta de la
Cooperativa a algunas demandas directas de las familias; las diferentes visiones de los agentes
de terreno acerca de las metas, los problemas y enfoques que deberia abordar la Cooperativa y
sobre como se deberian emplear los recursos publicos, las formas discrecionales de decisién
ad hoc por fuera de las asambleas y reuniones, etcétera (Entrevista personal, 21-09-2015).
Disputas como las citadas pueden abonar el debate en torno a cdmo problematizar y calificar
la horizontalidad. En esta instancia ha sido frecuente un tipo de participacion funcional, en
donde un grupo de agentes de terreno ha ido desplegando relaciones verticales con colegas y
productores, evidenciandose una “externalizacion” de los primeros y abonando a la toma de
decisiones significativas con anterioridad y por fuera de los canales institucionales
establecidos por la UTR. La primacia de definiciones personalistas en el seno de un sector de
agentes de terreno habria inducido al abandono de la organizacién por parte de algunos
referentes con visiones mas ligadas a lo productivo que a lo estrictamente reivindicativo.

El trienio 2016-2018 estuvo permeado localmente por el cambio de orientacion en la
politica econdomica nacional, definicion que redundd en un desmonte y desfinanciamiento de
areas clave para el desarrollo rural. Como organizacion, la UTR no contd con agentes de
terreno debido a la reduccion de fondos que implicé la prescindencia estatal sobre la agenda

del desarrollo rural. Asimismo, la presencia de organizacion evaluada en cantidad de familias,



grupos y areas geogréaficas alcanzadas, asi como en cantidad de recursos de proyectos
gestionados, evidencio un franco retroceso. Esta reduccion de recursos, no sélo implicé una
merma en la intervencién técnica-productiva (llegando hasta insumos como semillas), sino
también en la faz organizativa. Respecto a esto ultimo, al dificultarse la disponibilidad de
fondos para la movilidad de los productores que implica la realizacion de reuniones y la
planificacién de actividades, asi como el financiamiento de productores que fueran lideres
comunitarios en caracter de promotores (Entrevista personal, 3-01-2019). Como puede
observarse, el cambio de orientacion politica conlleva a un retroceso organizativo, asi como la
ausencia de fondos a una merma en los recursos técnicos productivos.

A partir de lo analizado, se observa un pasaje entre un periodo de participacion
“interactiva” hacia formas de participacion “funcional” y/o “pasiva”. La participacion suele
estar mediada por las metas y formatos que poseen los programas estatales, lo cual implica
dos aspectos. Por un lado, los pequefios productores suelen acceder al financiamiento
efectivamente disponible, aln si se tratara de una propuesta que no surge de sus demandas.
Por otro lado, los agentes de terreno tienden a influir a aquellos en relacién a la conveniencia
de acceder a programas o planes disponibles, cuestion que usualmente se liga con las
necesidades de las entidades estatales de lograr reconocimiento social y de ejecutar los
recursos disponibles, con la consecuente demostracion de su labor ante los esquemas de
seguimiento y evaluacion propios de las instancias estatales. En este sentido, el vinculo asiduo
entre agentes de terreno y pequefios productores permite a aquellos conocer las demandas
particulares y grupales de antemano, identificando y relevando las necesidades que podran ser
canalizadas ulteriormente mediante la formulacion de proyectos cuyo financiamiento resulte
factible en la medida que determinadas tematicas afines aparezcan en la agenda
gubernamental (Entrevista personal, 3-01-2019).

El aludido vinculo entre demandas productivas de los pequefios productores y
necesidades profesionales de los agentes de terreno, suele encontrar a estos como mediadores
entre la cotidianeidad de aquellos y el lenguaje burocratico de las entidades estatales o
privadas que financian los proyectos. Con mayor claridad desde 2016, aparecen en la agenda
gubernamental tematicas tales como la insercion del “cambio climatico,” la “biodiversidad” o
a tematica de género (especificamente los proyectos especiales del PROHUERTA, del
Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion). Las tematicas institucionalizadas en proyectos
implican un dialogo entre el saber cotidiano y el saber experto, de modo que los agentes de
terreno puedan “traducir” en términos de lenguaje los aspectos centrales que los pequefios

productores deben considerar a la hora de aspirar a acceder un plan o programa concebido en



relacion a dichas problematicas. Este vinculo implica una continua negociacion en relacion a
los recursos estatales a los cuales acceder, trasladandose al &mbito de reuniones grupales o
conversaciones informales la discusion entre agentes de terreno y pequefios productores en
torno a la conveniencia de acceder a determinados planes y programas en tematicas diversas,
sus posibilidades y los requisitos que implican el acceso a los mismos (Entrevista personal, 3-
01-2019).

La sostenibilidad de una organizacion cumple un rol decisivo a la hora de proyectar su
persistencia histdrica. El caso expuesto trasluce que en un mismo grupo pueden convivir de
modo inestable diversidad de intereses 0 motivaciones que llevan a participar, a hacerlo de
modos distintos en el tiempo, 0 a no hacerlo, que conducen a la rotacion/cambio de rol de los
integrantes. No obstante, las desavenencias en torno a la orientacién que debia primar en el
desarrollo rural propuesto de la UTR quedaron de hecho relegadas tras la transformacion en la

direccion politica estatal que comenzé a producirse en 2016.

Formosa: configuracion de tramas organizacionales en procesos de instrumentalizacion
de politicas publicas

La localidad que tomaremos como referencia se emplaza en el centro norte de la provincia de
Formosa, cuya superficie es de 72 mil km2. La poblacién rural de la zona se asienta sobre
unidades de tipo minifundista que producen hortalizas para la venta y el consumo doméstico,
algoddn sobre superficies pequefias, inferiores a las diez hectareas y algo de ganado menor
caprino y porcino (Sapkus, 2001; Berger, 2009; Valenzuela, 2006). En la mayor parte de los
casos, la produccion comercializada no cubre el ingreso necesario para la subsistencia de las
unidades domésticas ni para la reproduccion de las unidades productivas. Resulta frecuente
que uno o varios integrantes de los hogares realicen trabajos extraprediales y perciban
ingresos a través de politicas de ingresos condicionados como fueron los planes Jefas y Jefes
de Hogar, actualmente la Asignacién Universal por Hijo (AUH) y/o a través de integrantes
que perciben jubilaciones y pensiones.

Diversos estudios permiten observar que la situacion actual de los pequefios
agricultores de la Provincia de Formosa se remonta a antiguos problemas vinculados al acceso
y tenencia de la tierra, altamente concentrada, a la extendida presencia del minifundio, a las
recurrentes crisis del principal cultivo de renta (el algoddn), a las dificultades para desarrollar
un proceso de acumulacion sostenido, a la débil diversificacion productiva que distintos
programas de desarrollo no han podido revertir a pesar de contarla entre sus principales

objetivos y a distintas formas de apropiacién del excedente vinculadas a deficiencias de los



procesos de comercializacion. Estas desigualdades se expresaban en una significativa
diferenciacion en la estructura social y en la subordinacion de una porcion importante de
productores a oligopolios y empresas agroindustriales (Slutzky, 1975; Rofman et al., 1987).
Entre las caracteristicas de los productores minifundistas formosefios, Valenzuela (2006)
destaca la importancia de la produccion para autoconsumo (maiz, mandioca, batata, zapallo y
animales de granja), una significativa dependencia de los aportes del estado (especialmente en
la provision de semillas para la siembra), la utilizacion de traccion animal y mano de obra
familiar, la demanda de trabajadores asalariados para la cosecha en el caso del algodon, la
venta en bruto del algodén y la relacion de dependencia de la figura del bolichero y de
acopiadores particulares. Alli, en el transcurso del trabajo de campo, hemos podido registrar la
instrumentalizacion (Rose y Miller, 1992) de programas nacionales y provinciales por parte
de instituciones y agentes estatales y no estatales. Por ello, nos proponemos analizar dichos
procesos de instrumentalizacidn producidos en el territorio.

El Programa Social Agropecuario® (PSA) configura uno de estos procesos. Sus
acciones estuvieron orientadas al mejoramiento de la produccion para consumo doméstico y
la recuperacion de suelos empleando maquinarias apropiadas de tiro animal. Estas iniciativas
iban acompafadas de procesos organizacionales fomentados mediante la formacién de grupos
para el otorgamiento de microcréditos. Es decir, articulaban preservacion y mejoramiento de
recursos productivos, mejoramiento indirecto de ingresos del hogar y de la alimentacion,
generacion de excedentes y disefio y empleo de maquinarias apropiadas.

Tanto los microcréditos como las herramientas y maquinarias de tiro animal generaban
discusiones y debates en relaciéon a los montos, considerados exiguos por algunos
participantes, por integrantes de organizaciones y por agentes de otras instituciones estatales,
a las formas de devolucion y su solapamiento con subsidios, conocidos como Proyectos de
Desarrollo de Pequefios Productores Agropecuarios (PROINDER), asi como por el esfuerzo
en términos de trabajo fisico y tiempo que demanda la maquinaria de tiro animal. En tanto,
otros problemas estructurales, como el caso del acceso al agua, eran abordados en los
proyectos desde su faceta productiva dado que la normativa que regia al programa no
consideraba el consumo doméstico. De manera similar, su intervencion en conflictos de tierra
resultaba indirecta y tangencial pues el programa no tenia injerencia directa en los procesos de

regularizacion y adjudicacion de tierras, potestad de las provincias a través de las respectivas

8 EI PSA inici6 sus acciones en 1993. Se trata de un programa co-financiado por el Estado Nacional y Agencias
Multilaterales de Crédito como el Banco Mundial y el BID. En sus origenes, dependié de la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentacion (devenida en Ministerio entre 2009 y 2018) como responsable de
su direccion, administracion y seguimiento. Dispone a su vez de unidades de ejecucion en cada provincia.



instituciones encargadas de la gestion de tierras. Ello configuraba tanto un limite para el
conjunto de acciones como una tension al interior del programa y en relacién a otras agencias,
y un aspecto criticado por referentes de organizaciones de representacion de los sectores
subalternos.

Fundamentalmente, las acciones del PSA se destinaban a la franja de productores
minifundistas, por lo cual su accionar estaba orientado a ese segmento de poblacion limitando
las posibilidades de expansion de ciertas acciones. Asimismo, ello generaba un recorte de los
procesos organizacionales impulsados por el mismo programa. Por un lado, presenta un
dilema permanente para el disefio de politica publica que se debate entre definir determinados
segmentos de poblacién como destinatarios o definir como objetivo el desarrollo rural
territorial, local o incluso sectorial. Trabajos recientes permiten reflexionar sobre la definicion
de los sujetos, la poblacion destinataria y los formatos de trabajo a partir de la década del ‘80
(Ramos Berrondo, 2018; Marcos, 2018). Ello nos remite, por un lado, al proceso mediante el
cual el sector agropecuario es considerado como un problema politico, en el sentido de Miiller
(2002). Por otro lado, nos interroga en torno a las formas de hacer “legibles” determinados
grupos de la poblacién, usualmente referenciados en los margenes del estado y presentados
como carentes de orden (Das y Poole, 2008). Asimismo, la forma en que los agentes no
estatales y estatales piensan al estado nos conduce en el sentido de las reflexiones de Abrams
(2015) acerca de distinguir entre idea-estado y sistema-estado.

El despliegue del PSA y el inicio de un proceso organizativo, que llamaremos
“movimiento”, son practicamente simultdneos. El movimiento cuestionaba el formato de
implementacién del PSA a través de la formacion de grupos proponiendo la implementacion
de un plan que integrara a los habitantes de un mismo territorio. Producto de la desaprobacion
de un proyecto formulado con los agentes territoriales del programa, que promovia una
cobertura mas amplia de la poblacién incorporando varios grupos, el movimiento se habria
retirado del programa. Sin embargo, algunos sectores que luego devinieron en una faccién
independiente continuaron o retomaron la participaciéon (fenémeno ocurrido en al menos dos
zonas), mientras que en otros casos la participacion se estructurd a través de distintos
integrantes de los grupos domésticos en cada uno de los espacios. Este fendmeno se asimila a
las descripciones realizadas en otras investigaciones que apuntan a la presencia de escenarios
con historias y tramas relacionales previas y diversas (Rodriguez Bilella, 2005; Cowan Ros,
2008). Es importante remarcar que, asi como las premisas de trabajo institucionales de un
programa no implican una correspondencia total en términos de practicas e ideas por parte de

los agentes territoriales, tampoco la poblacién, ni una organizacién y ni siquiera un grupo



familiar implican un posicionamiento andlogo por parte de sus integrantes. Ocasionalmente,
esas diferencias se materializan en nuevas unidades de agrupamiento y participacion y en
otras ocasiones se expresan en desacuerdos no siempre expresados publicamente.

Por su parte, el Instituto Provincial de Accién Integral para el Pequefio Productor
Agropecuario (PAIPPA)®, no estructuraba sus acciones a través de proyectos sino mediante la
accion de promotores locales, la distribucion de semillas y la organizacion de ferias para la
comercializacién de los productores “paiperos”'?. Esto implicaba el despliegue de una politica
publica provincial con una logica organizativa diferente, en tanto la unidad de intervencion no
eran los proyectos, pero que compartia la definicion de la poblacion destinataria. En algunos
casos, como la promocidn de ferias y de la horticultura para consumo doméstico y generacion
de excedentes, ambas politicas podian resultar complementarias. Sin embargo, en casos como
la promocidn del cultivo de algoddn de surco estrecho, sus acciones entraban en contradiccién
(Berger, 2009; Giuliano, 2018).

Asimismo, el movimiento se organizo a fines de la década de 1990 para la resistencia
politica en vinculaciéon con autoridades religiosas locales, ONGs y procesos gremiales y
organizacionales urbanos a nivel nacional y provincial (Sapkus, 2001; Berger, 2014). Su
objetivo era constituirse en un aglutinador de demandas de la poblacion rural socialmente
vulnerable producto de procesos de descapitalizacion, descampesinizacion y de la contraccion
de los mercados de trabajo locales. Usualmente, se trataba de campesinos semiproletarizados
organizados para interpelar al gobierno provincial y al nacional a través de protestas, notas,
reuniones con autoridades, cortes de ruta, movilizaciones y para cuestionar determinadas
politicas puablicas y el acceso a ellas. La aparicion de los Planes Jefas y Jefes'! constituye un
primer hito. Pensados como un plan al que accedian individuos en condicion de jefas/es de
hogar, sin embargo, el movimiento promueve el acceso para la poblacién rural més distante de
los centros urbanos. Ante una politica que categoriza como sus beneficiarios a individuos, a
pesar de la reconocida mediacién de organizaciones sociales, genera una mediacion colectiva.
Disputar el acceso a politicas publicas implicaba en estos casos discutir sus formatos y
normativas, su instrumentalizacion. Debemos considerar que dicha disputa ocurrié en una
cambiante coyuntura politica a nivel nacional entre 1999 y 2003, sin pretender significar con

esto que en 2003 se haya estabilizado por completo. Cabe agregar que el acceso a cada una de

° El PAIPPA se cred en 1996. Luego se modifico el término de Asistencia por el de Accion. En 2004, se fundo el
Instituto Provincial de Accidn Integral para el Pequefio Productor Agropecuario (PAIPPA),

10 De esta forma se designan y, en algunos casos, se autoreferencian a los productores que participan de las
acciones del PAIPPA.

11 El Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados fue un subsidio establecido a principios del afio 2002.



estas politicas constituye una trinchera influida a distancia por (a) escritorios que a su vez
constituyen trincheras para los agentes encargados de su gestion a distintos niveles y que (b)
buscan ser articuladas a escenarios locales a través de relaciones cara a cara cotidianas en
roles multiples (familia, organizacion, partido, esfera doméstica), en el sentido de lo que
Abrams (2015) denomina sistema-estado. Asi, se instrumentalizaron politicas orientadas a los
grupos domésticos familiares mediadas por el movimiento (como el plan jefes) y politicas que
promovian la organizacion en grupos (como el PSA). Esas ultimas fueron cuestionadas por el
formato organizativo que promovian, ya que para acceder a estas habia que conformar grupos
de hasta cierto numero de personas, lo cual restringia el acceso a las organizaciones. Ante este
escenario, en la coyuntura mencionada, se reactualizaron y generaron vinculos para generar
nuevas mediaciones entre ambitos locales, trincheras y escritorios. Producto de sucesivas
protestas y movilizaciones, de cambios de gestion gubernamental, de aparicion de nuevos
programas (politicas publicas), se observa una lenta modificacién del entramado.

No resulta plausible referirnos a una reorganizacién completa y general de la politica
publica, al menos en el caso del objetivo/objeto tematizado como ‘“desarrollo rural”. La
ausencia de un Ministerio orientado a tal fin hasta 2009 modulaba un trayecto cansino desde
oficinas de las areas agropecuarias (con un programa desfavorecido en la correlacion de
fuerzas al interior de dichas areas) a las dependencias del Ministerio de Desarrollo Social de
la Nacién (MDS). Cabe agregar que ese transito despertaba especulaciones variadas sobre
cdémo era evaluada y como seria tratada la cuestion cuyo tratamiento se intensifico a partir de
2008 y el conflicto alrededor de la resolucion 1252,

Desde 2003, se registran vinculos de referentes de estas tramas organizacionales con
diferentes oficinas publicas. En el territorio particular que analizamos en este apartado, el
MDS impulsé la conformacion de cooperativas que permitian la implementacion de proyectos
vinculados a diferentes programas de esa dependencia. Tanto el movimiento como el PSA se
valieron de dichos programas para obtener financiamiento mediante instrumentos diferentes.
El movimiento gestiond la conformacion de cooperativas, mientras que el PSA se valié de sus
posibilidades como agencia estatal para implementar proyectos. En este caso, el formato
organizativo, que trascendia el de las cooperativas tradicionales, parecidé imponerse frente a

los reparos del movimiento, acompafiado de la llegada de recursos largamente anhelados

12 En marzo de 2008, durante el primer Gobierno de Cristina Kirchner, el Ministerio de Economia intentd
implementar un sistema de retenciones moviles a las exportaciones en un contexto de alza sostenida de los
precios de los commadities y de la soja en particular. Esta medida apuntaba a capturar parte de las rentas
extraordinarias obtenidas por el sector —distribuyéndolas a otras fracciones sociales— y desarrollar una politica
antiinflacionaria al desacoplar los precios externos de los internos (Armengol, 2015: 4).



(maquinarias, herramientas e implementos). La constitucion de redes diversas se plasmaba en
la instrumentalizacion de politicas en el territorio.

A partir de 2008 se generardn otros dispositivos como el Registro Nacional de
Agricultores Familiares (RENAF)! y el Monotributo Social Agropecuario (MSA). En el
primer caso como producto de disputar el diagnostico y, por ende, la forma de comprender las
probleméticas por parte de referentes de espacios colectivos de los sujetos subalternos en
articulacion con funcionarios de las areas correspondientes (de algin modo también
marginales). El caso del Monotributo Social también constituy6 una herramienta de lectura a
la vez que proveia acceso a derechos de salud y previsionales y la posibilidad de realizar
operaciones comerciales registradas. Cabe aclarar que el Monotributo Social fue
originalmente una iniciativa para trabajadores urbanos, fundamentalmente del sector servicios
y, en general, los montos de facturacion resultaron bajos para el sector agropecuario, aln para
la franja de productores menos capitalizados. Ambos dispositivos no operaban a partir del
formato de “proyectos”. Sin embargo, implicaban un proceso de instrumentalizacion menos
inmediato de lo que pudiera parecer, debido a que se trata de dos dispositivos
instrumentalizados por los agentes de terreno del PSA, a partir de 2009 denominada
Subsecretaria de Agricultura Familiar (SsAF). Esto ultimo marca también la irrupcion de la
denominacion Agricultura Familiar, que ha sido analizada en términos de produccion de
categorias (Schiavoni, 2010) y referencial de politicas publicas (Gisclard et al, 2015), asi
como en relacién a las disputas por el reconocimiento de una trama organizacional diversa
(Berger, 2018).

En el caso del PAIPPA, a partir de la campafia 2010/2011, dicho instituto implementd
el Plan de Servicios Agricolas a través de las dependencias municipales con el objetivo de
financiar la siembra y cosecha de algodén con la introduccién de semillas genéticamente
modificadas y la consiguiente implementacion del paquete y las practicas conocidas con la
denominacién de surco estrecho. Esta iniciativa estaba orientada al segmento de productores
que sembraran hasta tres hectareas de algodon y era operada a través del agente municipal del
area de produccion (Giuliano, 2018).

Contemporaneamente, la SsAF continuaba con la promocion de sus lineas de trabajo
en las que tomaba mas importancia, en linea con la orientacién nacional, la promocion de las

ferias locales a través de proyectos especificos que financiaban la compra de infraestructura,

13 Este programa tiene como finalidad llevar un registro de la agricultura familiar e inscribir en el régimen de
Monotributo Social Agropecuario a los agricultores familiares que lo soliciten. Ademas, busca generar informes,
estadisticas y documentos que posibiliten la correcta visibilizacion del sector y aplicacién de politicas destinadas
a los agricultores familiares.



herramientas e insumos (mesadas, balanzas, gazebos, delantales, etcétera). A su vez, la
problematica del agua se iba configurando a traves de la conformacion de un grupo de agentes
de terreno que trabajaba especificamente en esa cuestién haciendo pruebas y ensayos con
diferentes tecnologias en tanto el problema del acceso al agua iba ganando espacio en las
dependencias a nivel nacional y provincial.

En 2014, el lanzamiento del Cambio Rural 2 (CR 2) y la inclusion de productores en
transicion, generarian una nueva linea de proyectos —a través del INTA- que seria
implementada a través del movimiento y de la trama organizacional a nivel nacional de la que
formaba parte desde 2008. Esta iniciativa perduraria escaso tiempo, debido a que el cambio de
la gestion gubernamental a nivel nacional desplazaria esta linea de accién hacia el MDS
mediante la conformacién de los Grupos de Abastecimiento Local (GAL) y un proceso de
desfinanciamiento de estas iniciativas. Sin embargo, los vinculos desarrollados con las
autoridades del INTA durante su etapa como autoridades del Ministerio de Agricultura y esa
participacion configurada por el movimiento en el CR2 habilitarian la participacion en la
presentacion de proyectos especiales ProHuerta en 2017, un programa que incorporaba el
acceso al agua para mejoramiento de la produccion y permitia entonces aunar esfuerzos en
torno a una demanda de referentes de organizaciones que era, a su vez, reconocida como
prioritaria por agentes estatales de terreno y por aquellos a cargo de tomar decisiones de
gestion.

Asi, hasta aqui observamos tres procesos organizacionales en marcha. Uno de ellos
asociado el despliegue del PSA, otro al PAIPPA y un tercero al movimiento. Cada uno de
estos procesos configura redes de vinculacion e implica una instrumentalizacion de programas
y un recorte que hace legible determinada poblacion y la produce como destinatarios de
politicas a través de acciones especificas, generando a su vez procesos organizativos en las
esferas domesticas, familiares, econémicas y politicas para configurar la participacion en esas
tramas.

Las tramas organizacionales referidas nos permiten reflexionar sobre los vinculos de la
poblacién con diferentes 6rdenes de gobierno y con diferentes instituciones y agencias tanto
estatales como no estatales. Dichas tramas disputan la instrumentalizacion de politicas
publicas. Asi como en el caso de los agentes territoriales resulta importante sefialar que no
constituyen un grupo homogeneo en cuanto a practicas y representaciones, también en el caso
de la poblacion hay una prolifica vida colectiva que en muchos casos se expresa como
participacion en diferentes tramas por parte de sus integrantes, yuxtaponiendo o tensionando

sus adscripciones. Ello contribuye al flujo de recursos e informacion y a una diversificacion



de dichos flujos. Por otro lado, las formas de leer y clasificar la poblacion destinataria
configuran précticas de promocién de procesos organizacionales especificos que produce a
esos grupos como destinatarios, aunque ello no implique que pueda reducir la complejidad

propia de la participacion en diferentes tramas.

Chaco: La construccion del Impenetrable como territorio por parte de los mediadores

El Impenetrable abarca cerca de 4 millones de hectareas de bosques nativos de la region
chaquefia semidrida, ubicadas principalmente en el noroeste de la provincia del Chaco.
Comprende también una porcion del este de Salta, el oeste de Formosa y el noreste de
Santiago del Estero. Su principal area se ubica en la Provincia de Chaco, cuya superficie es de
100 mil kmz2. Alli conviven diferentes formas y ldgicas reproductivas. Por un lado, los
indigenas que son cazadores y recolectores y los criollos que se dedican a la crianza del chivo
y la ganaderia extensiva (Balazote y Radovich, 2004). Estos Gltimos se caracterizan por un
bajo nivel de capitalizacion, la importancia de la produccion para el autoconsumo, la tenencia
precaria de la tierra, su dependencia del estado (a través de diferentes tipos de programas y
subsidios) y una tendencia al empleo precario y temporal de ciertos miembros del hogar, asi
como a la migracion de otros (Roze, 2007).

Los censos realizados en diferentes zonas del Impenetrable indican que la mayoria de
los hogares presentan algin tipo de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), siendo los
principales la falta de retrete, agua y las caracteristicas de la vivienda (Fantin y Meichtry,
2001). En esta area han abundado proyectos de diferente indole y caracteristicas (salud,
artesanias, educacién bilingie, productivos), aunque nos centraremos en aquellos que han
buscado promover la regularizacion dominial de la tierra y la produccion de ganado mayor y
menor. A partir de la década del “80 (con la intensificacion de la tala ilegal de madera y la
venta de tierras fiscales por parte del Instituto de Colonizacion) diferentes agentes de terreno,
pertenecientes a la cooperacion internacional e iglesias protestantes, comenzaron a reclamar a
las autoridades provinciales por los abusos cometidos y concientizaron a la poblacion toba
para que luchara por sus derechos. Esta labor se dio a través de diversas actividades de
educacion formal (la creacion de un centro de educacion intercultural bilingie donde se
formaron reconocidas figuras politicas indigenas en el Chaco) y el armado de diversas
organizaciones de base en territorio. Estas acciones se veran potenciadas por dos hitos, el
descubrimiento de un decreto que el Presidente Alvear otorg6é en 1924 a la poblacién toba,

que adjudicaba 150 mil hectareas en el Interfluvio Teuco Bermejito (zona del Impenetrable



ubicada entre los rios Teuco y Bermejito) y la reforma constitucional de 1994 (que implicé el
reconocimiento de los pueblos indigenas y su derecho a la tierra, entre otras cosas). No
obstante, estos avances para reconocer los derechos juridicos sobre la tierra de la poblacion
indigena atentaban contra la poblacion criolla que residia alli desde hace varias generaciones.
El trabajo conjunto realizado entre organizaciones ligadas a la iglesia evangélica y
organizaciones de derechos humanos en la Argentina habian logrado presionar al gobierno
provincial de Danilo Baroni para que accediera a otorgar un titulo de propiedad comunitaria
indigena en un territorio ocupado por pobladores no indigenas (criollos) y para poderlo
otorgar debian ser relocalizados, pues juridicamente eran considerados “intrusos”. Mas
adelante, la ejecucion de un proyecto por parte de una ONG del NEA planteé la importancia
de buscar una solucion para las familias criollas proponiendo que se realizaran asambleas en
los diferentes parajes del territorio para que los pobladores (criollos e indigenas’#) decidieran
sobre la permanencia de las familias criollas. Varias de las actas de las asambleas, consultadas
en la biblioteca de la ONG, muestran que hubo un consenso mayoritario para que los criollos
permanecieran, aunque ello implicara que nunca fueran a tener un titulo de propiedad. En el
afio 2000 el gobernador Angel Rozas aprobd, junto con los dirigentes de las asociaciones
comunitarias (toba y criolla), el Proyecto de Desarrollo Integrado Teuco Bermejito (PDITB),
un proyecto que, ademas de la relocalizacion de la poblacion criolla (en areas similares a las
que tenian), paraddjicamente, buscaba fomentar la integracion de los pobladores criollos y
aborigenes a través de actividades culturales y productivas. Sin embargo, lo que en un
principio fue considerado como un “proyecto integrado” del cual formaban parte varias
dependencias provinciales del Chaco, entre las principales la Secretaria de Planificacion
(SPER) y el Instituto de Colonizacion (IC) se fue desintegrando ante las distintos intereses y
objetivos de las agencias estatales a cargo de implementar el proyecto (Ramos, 2012). Se
obvio6 el componente productivo (las capacitaciones que habian solicitado las familias criollas
y aborigenes) y se enfoc6 en la construccion de vivienda, caminos e infraestructura para la
relocalizacion de familias criollas, quedando bajo la conduccién del IC y dejando de lado a la
SPER, entidad que también habia contemplado diversas capacitaciones y talleres para
poblacién aborigen y criolla. Los agentes de terreno (de la SPER) se percataron de que varios

criollos no tenian conocimiento sobre la situacién y habian firmado el convenio de

14 Es importante aclarar que habia una presencia de familias mixtas en el territorio (compuestas por criollos e
indigenas).



relocalizacion®® desconociendo sus implicancias y/o presionados por agentes de terreno que
promovian el proyecto.

Los cambios anteriores (sobre qué hacer con la poblacion criolla en el territorio) sélo
pueden entenderse si vemos a las intervenciones planeadas como un proceso transformativo
donde las metas y los intereses de los actores se refuerzan o readaptan (Long, 2007: 148). El
proyecto comenzo a gestarse pocos meses antes de que Angel Rozas buscara reelegirse como
gobernador para el periodo 1999-2003, es por ello que Lowi (1972) afirma que las politicas
determinan la politica, porque de ellas se valen los politicos para su permanencia en el poder.
Durante 1995, Rozas habia prometido a los aborigenes que les entregaria el titulo comunitario
si votaban por él. El asunto se complejiz6 porque la relocalizacion no sélo implicaba el
traslado de las familias criollas, sino de sus unidades productivas compuestas por cientos de
cabezas de ganado. La ausencia de tierras fiscales obligd al gobierno a relocalizar a las
familias criollas en pequefias parcelas que no eran ecologicamente equivalentes (a las que
tenian) y donde carecian de agua para el sustento humano y ganadero.

En 2007, cuando concluy6 el proyecto de relocalizacion se habia reubicado sélo el
25% de las familias (62 de un total de 280). En ciertos casos, aunque el gobierno entrego las
parcelas de tierra, los criollos no pudieron relocalizarse porque no obtuvieron la ayuda para
trasladar a sus animales; y en otros casos, aunque fueron relocalizadas decidieron volver a su
lugar de origen por la falta de recursos para criar a sus animales. Al menos hasta 2015,
diversos actores —sobre todo las autoridades del Instituto del Aborigen Chaquefio (IDACH)-
seguian presionando a Capitanich (hasta entonces gobernador) para que terminara la
relocalizacion de las familias criollas del area del Interfluvio.

En 2013 este proyecto de relocalizacion intentd ser replicado en otra zona del
Impenetrable conocida como la Reserva Grande, que consta de 300.000 hectareas al sur del
rio Bermejito, un codiciado oasis ambiental rico en fauna, flora y biodiversidad, siendo la
reserva indigena méas grande en toda Latinoamérica (Aranda, 2016). En esta area habitan
familias wichis y aproximadamente 220 familias criollas. EI gobernador Capitanich habia
prometido, al igual que Rozas, conceder un titulo comunitario a los indigenas y relocalizar a

las familias criollas ademas de acciones productivas para apoyar a la poblacion del territorio.

15 Los Convenios de Relocalizacion contemplaban la adjudicacion en venta de una parcela mensurada por el IC;
la construccién de una vivienda rural en el predio adjudicado; la provision de alambrados perimetrales y de agua
potable a través de pozos, represas o perforaciones y el acceso a créditos blandos y recursos tecnoldgicos para la
apertura de éreas cultivables (Convenio de Relocalizacidon anexo Ley 4617). Con excepcion de la tierra, el
gobierno provincial se comprometio a cubrir el resto de los items. La Ley provincial 4.617 establecié un plazo de
cinco afios para trasladar a las 280 familias que tenian que relocalizarse.



En este proyecto participaban agentes estatales que anteriormente habian trabajado en la zona
del Interfluvio Teuco Bermejito.

Los dos proyectos parecian de simple ejecucién y con indicadores claramente
medibles y actividades delimitadas (nimero de viviendas a construir para la poblacion criolla
a ser relocalizada, mensuras a realizar, capacitaciones productivas, etcétera) aunque ambos
soslayaban que se ejecutarian en una realidad no programada como el Impenetrable. Un
territorio multiétnico, pluricultural y plurilingle (Balazote, 2002; Balazote y Radovich, 2004)
con caracteristicas fisicas agrestes donde varios municipios tienen como principales
problematicas la deficiencia hidrica, el aislamiento geogréafico y la limitada disponibilidad de
acceso a infraestructura y servicios basicos.

En oposicion a un grupo de actores (agentes estatales a nivel provincial, dirigentes del
Instituto del Aborigen Chaquefio y consultores de organismos internacionales), que buscaba
relocalizar a los criollos de la Reserva Grande para otorgarle las tierras a la Asociacion
Mocovies Wichis y Tobas (MOWITOB), se fueron tejiendo tramas organizacionales
conformadas por pobladores criollos del lugar y referentes de organizaciones campesinas de
segundo nivel de otras provincias del noreste argentino (NEA). En este caso, sobresalio el
liderazgo de Emiliano, un dirigente campesino formosefio que comenzo su trayectoria en el
movimiento de Formosa (expuesto en el caso anterior) que tenia experiencia en la lucha por
los conflictos de tierra y en la implementacién de proyectos de desarrollo rural en diversas
instituciones (estatales, religiosas, etcétera). Al conocer las consecuencias sociales y
econdmicas que atravesaron las familias criollas del Teuco Bermejito por el proyecto de
relocalizacion de Rozas (pérdida de sus unidades productivas, incapacidad para seguirse
dedicando a la ganaderia por la falta de agua, lazos sociales y vecinales que fueron destruidos,
inversiones privadas y estatales perdidas), Emiliano intent6 difundir una vision de territorio
compartido entre aborigenes y criollos, asi como mostrar que con organizacién y trabajo
conjunto las personas pueden permanecer en sus tierras y hacerlas productivas. De igual
manera, logré fomentar una organizacion territorial capaz de tener audiencias con los
directivos del IC y con el entonces Gobernador del Chaco para frenar la entrega del titulo
comunitario a los aborigenes en pos de salvaguardar los derechos de las familias criollas de la
zona de la Reserva Grande, asi como potenciar sus actividades productivas a través de
proyectos gestionados ante el Ministerio de Agricultura de nacion y el INTA. Estos
propiciaron la conformacion de organizaciones de base donde comenzaron a participar
pobladores que se encargaron de ejecutar proyectos orientados a la perforacion de pozos de

agua y a la instalacion de silos, carnicerias y salas de desposte en diferentes areas del



Impenetrable con el objetivo de que los productores cabriteros puedan hacer la faena de sus
animales para luego comercializarlos.

Lo interesante de las experiencias expuestas es que nos permiten analizar el
Impenetrable como un territorio atravesado por proyectos concebidos por actores
pertenecientes a diferentes instituciones (iglesias, agencias estatales provinciales, nacionales,
organizaciones de base) con diferentes visiones e intereses que disputan modos de
comprender la realidad y modos de hacer o actuar (Bourdieu, 1996; 1999). Esto se vincula
con las trayectorias biograficas de los actores y sus experiencias de vida, lo cual los lleva a
tener diferentes supuestos sobre la realidad en la que intervienen. Asi, discuten sobre las
caracteristicas de la poblacién con la cual trabajan, su grado de vulnerabilidad, los derechos
que les corresponden y hasta su identidad. Por ejemplo, aquellos que habian trabajado sélo
con poblacion indigena justificaban que ésta era mas vulnerable que la poblacion criolla y
daban por sentado que les interesaba proteger sus recursos naturales. Para algunos agentes de
terreno los criollos no querian relocalizarse porque querian seguir viviendo “una vida facil y
de poco trabajo” (con ello hacian referencia a la ganaderia extensiva y al que los criollos no
quisieran cosechar pastura). Para otros, los criollos tenian las mismas necesidades de los
indigenas, con la diferencia de que los primeros carecian de mediadores territoriales y
agencias estatales que velaran por sus intereses. No obstante, a pesar de sus diferentes
pertenencias institucionales y trayectorias, los agentes de terreno cumplen un rol fundamental
como mediadores culturales (Wolf, 1956) en las intervenciones de gobierno. Es decir, estos
proyectos no sélo deben ser puestos en ejecucion, sino que requieren que alguien logre
traducirlos ante la poblacion destinataria y los haga socialmente significativos. Asi, buscan
amortiguar y regular las tensiones que surgen entre las comunidades y el gobierno nacional
(Wolf, 1956) o provincial. Estas tensiones se observan, en el caso del Impenetrable, en la
brecha identificable entre las necesidades y las caracteristicas de los territorios y los proyectos
estatales existentes.

Es por ello que los referentes de organizaciones de base y los agentes de terreno, en
tanto mediadores, se preocupan por el modo de vida de la poblacién, buscan entender por qué
interceden de cierta manera ante determinadas situaciones y problematicas, asi como sus
estrategias de reproduccién. Todo esto les demanda a ellos una inversion de tiempo y
esfuerzo. Al tratar de comprender esta realidad (la politica local, las practicas de los
intendentes, los abusos que sufren las familias del territorio) forman un diagndstico que tiene
como principal proposito anclar estos proyectos en el territorio. Como los mediadores

conocen la complejidad de las problematicas territoriales rara vez se quedan en el rol que se



les asigna desde las agencias estatales o las ONG para las cuales trabajan. Asi, podemos
observar que los referentes y los agentes de terreno no sélo proponen y brindan soluciones
productivas (manejo silvopastoril, engorde de ganado), sino también soluciones politicas,
burocraticas y juridicas. Por ejemplo, tanto Emiliano como los agentes de terreno
recomendaban ‘“negociar con Capitanich” para el tema tierras. No obstante, también
brindaban soluciones burocraticas: efectuar denuncias ante la comisaria, hacer gestiones en el
IC, llamar al vacunador del Servicio Nacional de Seguridad y Calidad Agroalimentaria
(SENASA). Y también proponian soluciones politicas, manifestarse, reclamar publicamente,
etcétera.

Ademas, los mediadores culturales (sean agentes de terreno o lideres campesinos) se
encargan de traducir el lenguaje y los requisitos burocraticos de los proyectos a través del uso
de metéforas y el vocabulario sencillo de la gente del campo. Por ejemplo, en las reuniones de
las asambleas Emiliano les insistia a las personas que “si se comen la vaca lechera no estan
haciendo bien los deberes”, diandoles a entender que los recursos debian ser utilizados de
acuerdo a los objetivos establecidos por el proyecto. Ademas, decia, esto es como “cuando te
fia el almacenero, si no le pagas ya no te va a fiar mas”, explicando que si querian solicitar
mas fondos debian hacer las rendiciones de cuentas requeridas. A través de estas metaforas,
Emiliano, como mediador cultural, no sélo ayuda a transmitir e imaginar una idea sobre el
estado, sino que también coopera con el sistema-estado en la medida que asigna, distribuye y
coordina tareas y responsabilidades en torno a los proyectos estatales. Asi, dirigentes de
organizaciones y agentes de terreno son figuras politicas porque planifican modalidades de
hacer politica en el territorio. Producen institucionalidades, en el sentido que promueven
espacios de participacion y accién (Cowan Ros, 2011) que son necesarios para cumplir con
las actividades propuestas en los proyectos o para disputar proyectos que son contrarios a sus
intereses (como lo es el caso del proyecto de la Reserva Grande). Asi, el proyecto no sélo es
un instrumento para ejecutar las actividades delineadas por los agentes estatales, sino también
para configurar los territorios de acuerdo a nuevas visiones (en el caso de Emiliano la unidad
entre criollos e indigenas) y el rescate de las tradiciones, valores e identidad de la poblacion
criolla (Barrios, 2005).

Conclusiones

Los tres casos presentados nos muestran que las agencias estatales no poseen necesariamente

una coherencia entre sus propdsitos y propuestas (representaciones de la idea estado), sea que



estén en el mismo nivel de gobierno (como en Chaco el IDACH vy el IC), o en diferentes
niveles (como en Formosa el PAIPPA, el PSA/SSAF y el mismo INTA). Pueden promover
lineamientos o proyectos en pugna tanto en relacion a otras agencias como en relacion a
sectores de la poblacion local. En este sentido, las agencias estatales (el sistema-estado) estan
permeadas por fuerzas sociales asimétricas, que luchan por la produccion y jerarquizacion de
sujetos, problemas, interpretaciones y programas. Segun la coyuntura pueden aparecer como
un poder homogeneo, aunque dificilmente libre de intersticios, o0 como brazos ejecutores de
intereses contrapuestos en pugna. En esa direccién, en las agencias estatales puede
vislumbrarse un dilema permanente para el disefio de politica puablica que se debate entre
definir determinados segmentos de poblacion como destinatarios o definir como objetivo el
desarrollo rural territorial, local o incluso sectorial.

A su vez, los casos evidencian la intricacion entre las representaciones estatales y las
practicas burocraticas y como esta dialéctica opera tanto para los pobladores rurales como
para los agentes de terreno. Es decir, los imaginarios que estos tengan del estado se ven
influenciados por sus experiencias y vivencias en los proyectos de desarrollo, al mismo
tiempo que estas condicionan las representaciones que tienen sobre el estado. Asi, la
promocion de la participacion como parte de diversos programas (el PSA, el PDITB o el
PJIDHD) estuvo ligada a la implementacion de diversos espacios participativos y formatos
organizativos a través de los cuales se coordinaron y consolidaron estos proyectos: la UTR en
el caso de Misiones, el movimiento y los beneficiarios de diversos programas en el caso de
Formosa y las organizaciones criollas e indigenas en el caso del Chaco.

Dichos procesos organizacionales que hemos caracterizado permiten observar la
participacién tanto de agentes de terreno adscriptos a diferentes agencias estatales como de
tramas colectivas de las poblaciones locales. No se vislumbran tramas necesariamente
diferentes, enfrentadas y homogéneas en su interior. Esto resulta claro en el proceso
observado en Misiones, aunque ain en los procesos narrados ocurridos en Chaco y Formosa
se aprecia que estos procesos son tributarios de entramados que los anteceden. Asi, la
resistencia a la relocalizacion, al formato organizacional de los programas al quedar
subsumidos en redes partidarias, genera, promueve o actualiza redes de vinculacion tanto en
los espacios territoriales locales como con las oficinas publicas a nivel provincial y nacional.
Participar en un mismo espacio organizativo no implica disolver las diferencias vy
desigualdades ni la ausencia de conflictos en torno a los objetivos, intereses, motivaciones y
formas de participacion. Como encontramos en Misiones, trae aparejada la discusion sobre las

formas de participacion de los agentes de terreno (como asociados 0 como asesores externos



profesionales participes con voz y voto). Tampoco implica la aceptacion plena de esos
formatos, que esta atravesada por intereses no siempre coincidentes y variables en relacion a
la coyuntura. Al igual que en el primer punto, estas diferencias no se observan necesariamente
entre grupos homogéneos, entiéndase agentes de terreno estatales vis a vis poblacion local,
sino que se registran posiciones divergentes al interior de ambos sectores. Posiciones que se
ligan con la forma en que los agentes no estatales y estatales figuran, representan, al estado en
los términos de Abrams (2015) y la manera en que operacionalizan estas representaciones
contradictorias en sus préacticas rutinarias.

En efecto, la contradiccion entre las ideas promovidas por los proyectos y las practicas
burocraticas radica, por un lado, en que se promueve el desarrollo de poblaciones rurales que
tienen problemaéticas estructurales que no pueden resolverse con proyectos y agencias
estatales con ambitos de aplicacion reducida. Por otro lado, en que las practicas burocraticas
implementadas refuerzan la desigualdad entre las estatalidades y la poblacion rural subalterna,
ya que los proyectos requieren de insumos tecnolégicos y conocimientos especializados que
dependen de la presencia permanente de diversos especialistas y agentes de terreno en el
campo para lograr su ejecucion, jerarquizando los vinculos y las relaciones de dominacion
entre agentes segln sus conocimientos y capitales. A esto se suma que los programas
destinados al desarrollo rural y la agricultura familiar pueden ser considerados como
programas al margen del estado (Das y Poole, 2008), ya que su presupuesto es minimo.
Destaca también como las diferentes organizaciones (tratadas en los casos) tienen la habilidad
de cuestionar, oponerse o resistir los proyectos que quieren ejecutarse en su territorio, asi
como para mediar entre los agentes estatales y las poblaciones rurales. Paraddjicamente, ello
ocurre gracias al conocimiento que tienen del mundo burocratico y el lenguaje de los
proyectos, con lo cual no so6lo tienen la capacidad de negociar con agentes estatales y utilizar
estrategias similares a los que estos utilizan para promover o resistir proyectos, sino también
la capacidad de traducir estos proyectos hacia la poblacion rural subalterna y volverlos
operables en el territorio.

Asi, la resistencia a determinados formatos organizacionales no impide la aceptacion
de otros formatos. Ello sefiala que la resistencia posee motivos no sélo en los formatos sino en
los intereses en pugna entre los grupos, lo cual se expresa en situaciones de renuencia a avalar
formatos especificos. En efecto, tanto en los casos de Formosa como en el de Chaco, quienes
resisten a unos formatos luego avanzan en otros para promover otros proyectos, aunque se
considere incluso que esos proyectos no son los mas adecuados para resolver los problemas.

La adopcion de determinados formatos organizacionales no es univoca y se solapa con



diferentes tramas. En los casos que habilitan la formulacion y aprobacion de proyectos
permiten continuar con los procesos y los vinculos tanto a nivel local como en otros niveles.
Ello no sélo es una demostracion de pragmatismo, sino que en algunos casos puede expresar
convicciones, como en el del cooperativismo, que luego pueden ser desmentidas y/o
desvalorizadas por la experiencia concreta. En ese sentido, los proyectos generan
compromisos y vinculos de interdependencia entre los agentes de terreno, los referentes de
organizaciones y la poblacion. En el caso de los agentes de terreno buscan fortalecer sus
posiciones, sus politicas, su presupuesto y sus condiciones laborales con el apoyo de las
organizaciones. En el caso de los referentes de organizaciones también buscan consolidar su
presencia en un territorio, conformar entramados organizacionales que los fortalezcan y seguir
vinculados con diversas estatalidades con la finalidad de ser reconocidos como organizaciones
de la agricultura familiar, participar en espacios de negociacion con autoridades estatales y

gestionar diversos recursos.
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