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Resumen

El presente trabajo tiene por objetivo analizar y debatir la nocién de inclusidon social de la
agricultura familiar en Argentina para el periodo 2003-2015. Luego de la crisis del modelo
neoliberal, a partir del afio 2003 con el nuevo rol del Estado, las categorias de inclusion social
como la agricultura familiar adquirieron gran notoriedad y difusion en el discurso politico y los
analisis académicos.

El articulo realiza un recorrido por los origenes tedricos de la inclusion social y de la categoria
agricultura familiar. Posteriormente da cuenta de los debates en torno a la vinculacion entre
ambas categorias y a partir de alli, se analizan los principales cambios de las politicas publicas
para los agricultores familiares que proponen distintas aristas para su inclusién durante el
periodo de estudio. El analisis de la tematica permitidé visualizar la asociacién entre la nocién
inclusién social y la implementacion de programas y proyectos para la agricultura familiar, asi
como también el desarrollo de un proceso de institucionalidad incluyente del sector en los afios

recientes en el pais.
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Introduccion

Desde inicios del siglo xxi la nocién de inclusién social gané amplia difusion como objetivo
central en la formacion de las politicas publicas en la Argentina, asociada a un ideario con
fuerte impronta positiva (Kessler, 2011). Esta se vincula a la bisqueda del bienestar social
desde una perspectiva multidimensional que toma en cuenta diversos aspectos y atiende a una
variada gama de sectores sociales.

Paralelamente, crecié la preocupacion por los actores mas vulnerables del ambito rural. Sobre
la base de la agenda regional del MERCOSUR, desde el afio 2004 emerge la categoria
“agricultura” para darle encuadre estatal a un heterogéneo conjunto de actores sociales
compuesto por medieros, campesinos, chacareros, pequefios productores, etc. (Manzanal y
Schneider, 2011). Ello no solo representd un cambio de nomenclatura sino también la
ampliaciéon de su base social y de sus problematicas en la agenda de politicas publicas
(Soverna y Bertoni, 2014).

En dicho contexto, algunos autores (como Barsky y Schetjman, 2008; Sislian, 2013) establecen
un vinculo entre las politicas publicas para el desarrollo rural y la nocién de inclusién social, que
se torna un objetivo deseable para estas. Desde esta perspectiva, la inclusiéon social de las
politicas para la agricultura familiar se construye a partir de la ruptura con la dicotomia entre
“politicas econdmicas para sujetos viables y politicas de desarrollo social de apoyo a la
precariedad empresarial de la poblacion pobre o, directamente, programas asistenciales”
(Sislian, 2013: 79).

Estas referencias muestran que, si bien las categorias de inclusién social y agricultura familiar
parecieran transitar caminos separados, existe espacio para su vinculacién, abriendo un campo
para analizar y examinar la posibilidad de articular ambos términos. Por eso el presente trabajo
buscara contribuir al debate sobre la tematica tomando como eje el desarrollo de las politicas

publicas para la agricultura familiar en la Argentina durante el periodo 2003-2015.

Breve recorrido tedrico de la inclusién social

Si bien la nocioén de inclusion social, como afirma Grassi (2008), exhibe elevados grados de
generalidad, es posible encontrar elementos definitorios. Con el objetivo de presentar
brevemente el debate se seguira a Mascarefio y Carvajal (2015), quienes dan cuenta de los
ejes que atraviesa la perspectiva inclusion/exclusion en diferentes corrientes del pensamiento

sociolégico, desde la tradicidn funcionalista hasta la sociologia sistémica.

66




O

Revista Especializada en Periodismo y Comunicacion
ISSN 1669 - 6581

En primer lugar, desde la tradicion funcionalista de la sociologia, asociada a la perspectiva de
Durkheim, se puede reconstruir la perspectiva de la inclusién/exclusion sobre la base de sus
andlisis de solidaridad organica y anomia. Esta visidon organicista de los problemas de
integracion desestimaba el conflicto tratdndolo como desajuste ante los imperativos de la
modernizacién. Sobre el supuesto de una sociedad integrada y normalizada, la exclusién era
entendida como rezago (Grassi, 2008). Mas precisamente, seria un debilitamiento de los lazos
que mantienen unida a la sociedad, por lo que la inclusién denota los esfuerzos por sostener
esa unidad (Mascarefio y Carvajal, 2015).

Por otro lado, se encuentran Parsons (1965) y Luhmann (2005). En el primero, el concepto de
inclusiéon aparece asociado al de ciudadania plena. Este sefiala que “el proceso mediante el
cual los grupos previamente excluidos logran adquirir ciudadania o membrecia plena en la
comunidad social, sera llamado en este texto inclusién” (Parsons, 1965: 1.015 [citado por
Mascarefo y Carvajal, 2015]). Mientras que para Luhmann (2005) lo social se define por via de
la comunicacioén, por lo que los seres humanos estan incluidos en tanto que la comunicacion
social los incorpora como personas. El sistema de comunicacion puede referirse a la votacion,
compras, ventas, derechos civiles, etc. Desde esta perspectiva, los individuos incluidos en un
sistema de comunicacién pueden estar excluidos en otro.

Lo que se destaca de estos autores es que no existe una diferenciacion binaria inclusion
exclusion en la que las personas estan completamente incluidas o excluidas, no se trata de un
fenémeno absoluto sino que por el contrario, existen situaciones intermedias o solapadas
(Mascarefio y Carvajal, 2015).

Otros autores, para definir la inclusién social, ponen el acento en el vinculo entre los individuos
y las instituciones. Para Lo Vuolo (1995: 15) “la inclusion social significa englobar al conjunto de
la poblacion en el sistema de instituciones sociales, concierne tanto al acceso a sus beneficios,
como a la dependencia del modo de vida individual con respecto a los mismos” (cursivas en el
original).

Mientras que para Oxoby (2009) la inclusién social es “un aspecto acerca de cémo uno percibe
su acceso a las instituciones y recursos en el contexto de toma de decisiones. Como tal, la
inclusion afecta la manera en que los individuos perciben los retornos de invertir en varias
formas de capital’. En estas ultimas dos definiciones las instituciones juegan un rol clave,
debido a que consideran que establecen la distribucidon de reglas de juego, estructuran el
acceso a bienes, capacidades y el manejo de riesgos de las personas.

Mas alla de los matices y diferencias entre los enfoques citados, queda de manifiesto que la
perspectiva de la inclusién social no remite a una sola variable definitoria ni tampoco a una

posicion estanca. Esta caracteristica permite complejizar los analisis de las problematicas
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sociales en el capitalismo actual, aunque también habilita la utilizacion ambigua o laxa del

término por la multiplicidad de situaciones a las que potencialmente puede aplicar.

De Europa a la Argentina

Ademas de convertirse en una nueva nocion para pensar la problematica de la integracion y la
desigualdad, la inclusion social se incorporé al campo de la politica social en la Argentina
desde el afio 2003, ganando las preferencias por considerarse (como afirman Meyer et al.,
2014) un “bien en si mismo” y una cuestidon “necesaria”, porque ademas esta impregnada de
“buenos sentimientos” (Grassi, 2008: 147), lo que genera amplia aceptacidon desde distintos
sectores del arco ideoldgico. No obstante, el origen de la nocién de inclusion social (asi como la
exclusion) se situa en Europa y luego se incorpora en América Latina (Kessler, 2011).

En la década de 1970 se comenzo a utilizar el término inclusion social en la agenda de politicas
publicas en Europa ante la emergencia de problemas sociales experimentados y analizados en
términos de fragilidad y vulnerabilidad social. Entonces tal concepto se utilizaba para indicar a
ciertos grupos sociales a los que la politica estatal debia poner atencion. Uno de los primeros
en recurrir a esta terminologia fue René Lenoir, en referencia a los excluidos en Francia de la
década del 70, como aquellas personas con alguna discapacidad o enfermedad (Mascarefno y
Carvajal, 2015). Su “innovacién” residi6 en un cambio de perspectiva que planteaba un
“contrato” en las politicas sociales entre las responsabilidades individuales del beneficiario y las
de la sociedad en su conjunto, a diferencia de la responsabilidad colectiva presente durante el
periodo del Estado de Bienestar. Con ello, tenia lugar una individualizaciéon de las formas de
estratificacion y jerarquizacion clasicas (Mascarefio y Carvajal, 2015).

Mas tarde, desde finales del siglo xX, la inclusién social se adopt6é definitivamente como
objetivo central de las politicas publicas europeas, representando un ideario con fuerte
impronta positiva (Atkinson, 2004) ya que buscaban contrarrestar los efectos negativos de la
caida del Estado de Bienestar y el pleno empleo (que hasta el momento aseguraban el acceso
a derechos sociales y laborales), que implico la expansion de fendmenos como la
desocupacion, la precariedad laboral, la pérdida de la seguridad social, entre otros.

En dicho contexto histérico la Comisién Europea adopté la perspectiva de la exclusion ante la
necesidad de superar las visiones economicistas de la pobreza, que hasta ese momento
contemplaban el fenédmeno Unicamente como una cuestién de bajos ingresos (Laparra et al.,
2007). En oposicidn, el término inclusién social se difundié en alusién a las politicas de lucha

contra la exclusion social.
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Si bien desde la década de 1950 existia un proceso de revisidon de la politica social del viejo
continente, concretamente en la Cumbre de Lisboa del afio 2000 la Unién Europea impulsé una
serie de Planes Nacionales de Inclusién Social que instaban a los paises miembros a disefar y
aprobar planes nacionales para enfrentar los retos de la “cohesion social’. En ese marco, las
politicas y acciones para la inclusién social se estructuraron en torno a tres ejes fundamentales:
(i) politicas de redistribucion de recursos que avancen hacia la igualdad, reduciendo las
desigualdades del capitalismo; (ii) politicas de reconocimiento de la diferencia en un sociedad
cada vez mas diversificada; y (iii) politicas de fortalecimiento relacional que faciliten el
desarrollo de la vida con autonomia (Subirats, Giménez y Obradors, 2005).

A partir de entonces la nocién de inclusion social fue tomada por organismos internacionales
como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco Mundial (BM), la Organizacién de
Naciones Unidas (ONU) y la CEPAL, que la incorporaron a su agenda y la difundieron en
América Latina (Buvinic, 2004), utilizando como canales sus documentos de investigacion (1),
reuniones especificas de concertacion y la introduccion en la gestion de programas sociales
que estos mismos financian (Jarque, 2004).

Asi, la nueva perspectiva surgida en Europa dinamizé la insercion de los términos inclusion y
exclusion social en nuestra region (Kessler, 2011). No obstante, de forma continua y
progresiva, la nociéon fue ganando terreno hasta el punto de instituir modos de organizar el
trabajo dentro de los organismos (ministerios y trabajadores) implicados en las tareas
cotidianas de las politicas sociales (Meyer et al., 2014).

Particularmente en la Argentina adquirid gran difusiéon en el discurso publico e influyd en la
implementacion de politicas sociales. Ello se puede observar tanto en los documentos oficiales
(2) y sitios web oficiales (3) como en el discurso de altos funcionarios publicos (la ex presidenta
Cristina Fernandez de Kirchner (4)), que hacen alusion desde diversos angulos y dimensiones
a la inclusion social, lo que denota su gran difusién durante los ultimos afos. Por caso, en el
Ministerio de Desarrollo Social (2010: 53) la inclusién social es definida como ‘la
implementacion de politicas publicas encaminadas a la vinculacion de todos los miembros de la
sociedad para la participacion de los beneficios que esta adquiere”.

El término alude especialmente al proceso econdémico, politico y social bajo los gobiernos de
Néstor y Cristina Kirchner (2003-2015) como “modelo de crecimiento con inclusién social’ en
contraste con la dinamica de exclusion experimentada durante la década de 1990.

Luego de la crisis del modelo neoliberal en 2001 y 2002, luego de un periodo de intensas
movilizaciones populares y el cambio de gobierno, el Estado ejerci6 mayores niveles de

intervencién en la economia, crecié el mercado interno via aumento del empleo, el consumo y
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los ingresos y se desplegaron diferentes programas de cobertura social para los sectores
sociales mas vulnerables (de transferencia condicionada, inclusién previsional, entre otros).

En lo referido a los actores del ambito rural, durante los primeros afios se mantuvieron diversos
programas destinados a la asistencia técnica u organizacional de los pequefos productores.
Pero luego del “conflicto del campo” por la resolucién 125 en 2008 (explicado en parrafos
posteriores), crecid el interés estatal por los sectores englobados en la agricultura familiar, ya
sea a través de los programas y proyectos en vigencia como por su mayor visibilidad y nuevos
derechos otorgados al sector dentro del contexto del “modelo de crecimiento con inclusién

social”’. A continuacion se analizara de qué manera se desarrollé este proceso.

La agricultura familiar: nueva categoria para las politicas publicas

A partir de los afios 2003 y 2004 la categoria agricultura familiar (AF) comienza a utilizarse para
darle un encuadre estatal a un conjunto de actores sociales heterogéneos que han recibido
identificaciones a lo largo de la historia no necesariamente compatibles entre si: campesinos,
minifundistas, pequefos productores, chacareros, entre otros (Manzanal y Schneider, 2011).
Esta idea fue acunada por cientificos sociales europeos y comenzé a circular en América Latina
cuando fue tomada por sindicatos y organizaciones rurales dle Brasil. Puntualmente, en 2003
se insertod regionalmente cuando la Coordinadora de Organizaciones de la Produccion Familiar
del MERCOSUR solicité en la cumbre de presidentes la creacién de un grupo ad hoc para que
propusiera una agenda de “politica diferencial” para la agricultura familiar (Paz y Jara, 2014) y
un afo después se cred la Reuniéon Especializada de la Agricultura Familiar (REAF) del
MERCOSUR, encargada de tratar propuestas especificas para el sector que funciona hasta la
actualidad.

Asimismo, en la Argentina existieron contribuciones que, con distintas metodologias vy
perspectivas, favorecieron la difusion de la categoria a través de documentos: (i) los estudios
del Proyecto de Desarrollo de Pequefios Productores Agropecuarios y del Instituto para la
Cooperacion de la Agricultura (2002); (ii) el Programa Nacional de Investigacién y Desarrollo
Tecnolégico para la Pequefia Agricultura Familiar del INTA y Centro de Investigacion y
Desarrollo Tecnoldgico para la Pequefia Agricultura Familiar (CIPAF, 2005); y (iii) los
Lineamientos Generales de Politicas Publicas orientadas a la elaboracion de un Plan
Estratégico para la Agricultura Familiar del FONAF (Foro Nacional de la Agricultura Familiar,
2006) (Schiavoni, 2010).
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Vale destacar que la aparicion de la agricultura familiar como categoria contribuy6é a la
visibilizacion de un conjunto heterogéneo de actores sociales, al mismo tiempo que implico la
ampliacion de la base social de las politicas de desarrollo rural (Soverna y Bertoni, 2014). Este
cambio generd una ambivalencia en la definicion de las politicas publicas que oscilaron entre
enfatizar su aspecto socio productivo o sus aspectos culturales.

Al respecto cabe sefialar el estudio de Obschatko (2009) de la serie de investigaciones del
PROINDER en base al Censo Nacional Agropecuario de 2002 (ultimo dato censal disponible),
que establece la categoria analitica de Explotaciones Agropecuarias (EAP) Familiares definidas
como aquellas en las que se “verifica el trabajo directo del productor y la existencia de trabajo
familiar (...) pero también se acepta la posibilidad de que se contrate hasta dos trabajadores
remunerados permanentes”.

En cambio segin el FONAF (2006: 4) la agricultura familiar es una “forma de vida” y “una
cuestion cultural” que “tiene como principal objetivo la reproduccién social de la familia en
condiciones dignas, donde la gestion de la unidad productiva y las inversiones en ella
realizadas es hecha por individuos que mantienen entre si lazos de familia, la mayor parte es
aportada por los miembros de la familia, la propiedad de los medios de produccién (aunque no
siempre la tierra) pertenece a la familia y es en su interior que se realiza la trasmision de
valores, practicas y experiencias”.

Por otro lado, la Ley de Reparacion Histérica de la Agricultura Familiar 27.118/2014 en su
articulo 5 se refiere a los agricultores familiares como los pequefios productores, minifundistas,
campesinos, chacareros, colonos, medieros, pescadores artesanales, productor familiar,
campesinos y productores rurales sin tierra, productores periurbanos y comunidades de
pueblos originarios. No obstante, en su articulo 6 establece que sélo son susceptibles de lo que
ella dispone quienes se encuentran inscriptos en el Registro Nacional de la Agricultura Familiar.
La sancién de la Ley de Agricultura Familiar coroné el creciente proceso por el cual el sector
fue ganando protagonismo (al menos institucionalmente) en el interés estatal. En el siguiente
apartado se analizarg entonces cual es su vinculaciéon con las nociones de inclusion y exclusién
social que marcaron la construcciéon de las politicas publicas en general durante el mismo

periodo en que la agricultura familiar gané difusiéon en el ambito publico y académico.

Sobre la inclusién y exclusién social vinculada a la agricultura familiar

Los estudios que analizan la relaciéon entre agricultura familiar y las nociones de inclusion y

exclusion social son escasos. Uno de los primeros fue Murmis (1994), quien utilizé la
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perspectiva “inclusiéon vs. no-inclusién” dentro del sector rural para referirse al proceso de “no
inclusién” de los campesinos en la expansion de las Cadenas Agroalimentarias en América
Latina, que por su capacidad productiva prescindian de estos.

Por otro lado, tanto Lattuada y Moyano Estrada (2001) como Craviotti y Grass (2006) aluden a
la exclusion social de la agricultura familiar en referencia al proceso desaparicion de las
pequefias explotaciones familiares durante la década de 1990, consecuencia del proceso de
concentracion de la tierra. Craviotti y Grass dan cuenta a través de un estudio de caso de las
diversas estrategias que desarrollan los agricultores familiares para mantenerse ligados a la
actividad agraria por medio de otras ocupaciones, con lo cual la exclusién no puede pensarse
en términos absolutos.

En el mismo sentido, Garcia y Rosa (2009) analizan el caso de los tabacaleros de la provincia
de Misiones y concluyen que estan incluidos al mercado tabacalero pero en forma subordinada,
por encontrarse incluidos en el circuito productivo pero excluidos de las decisiones sobre la
explotacion y los beneficios directos del mercado. Tanto el estudio de Craviotti y Grass como el
de Garcia y Rosa dan cuenta para el caso de la AF que la exclusién y la inclusién no son
fendmenos absolutos y que la frontera entre ambos es difusa, de la misma forma que se senal6
mas arriba en términos tedricos.

Sin embargo sélo recientemente se vincula la nocion de inclusion social a la agricultura familiar.
En otro estudio de caso, Craviotti (2010) asocia la inclusién social de sujetos vulnerables en el
ambito agropecuario, con la importancia de los lazos sociales en los emprendimientos de
pequefia escala como forma de acceso a diferentes bienes y servicios y como una manera de
construccion de identidad.

Por otro lado, desde un enfoque propositivo, Sislian (2013: 83) postula las Propuestas
Territoriales de Desarrollo Rural con Inclusién, que significa “la formulacion e integracion de
diversos instrumentos y procedimientos para abordar los problemas que afectan a la
produccion a pequeina escala y la agricultura familiar en particular”. El planteo de Sislian (2013)
implica: (a) el fortalecimiento del entramado productivo local con agregado de valor a cargo de
agricultores familiares; (b) la promocioén de la inclusién econémica y social de los agricultores
familiares desde una perspectiva de derechos; (c) el fortalecimiento institucional de las
organizaciones del sector, en particular de la agricultura familiar y (d), el fortalecimiento de las
capacidades de gestion de equipos técnicos involucrados en el desarrollo rural.

Mas alla de estas referencias la nocion inclusién social ha sido asociada recientemente con las
politicas de desarrollo rural en dos sentidos: (i) como objetivo transversal de la estrategia de
Desarrollo Territorial Rural, el enfoque tedrico que guia la elaboracion e implementacion de los

programas y proyectos destinados a la agricultura familiar (Barsky y Schetjman, 2008;
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Lattuada, 2014) y (ii) vinculado al proceso de insercion institucional del sector (Ryan y
Bergamin, 2010), iniciado en 2004 pero que toma mayor impulso a partir del conflicto por la
resolucién 125 en 2008.

En los préximos dos apartados se analizara cada uno de estos procesos.

Los programas destinados a la agricultura familiar

Durante la década del 90 en un modelo de paridad cambiaria, apertura y desregulacién de la
economia el desarrollo rural comienza a ocupar un lugar en la agenda publica nacional ante el
proceso de concentracion de la tierra y el crecimiento de la pobreza rural.

Entre 1990 y 2002 se pusieron en marcha una serie de programas de desarrollo rural (en
adelante PDR) a cargo de diferentes agencias gubernamentales y sostenidos por distintas
fuentes de financiamiento. Estos programas tenian como meta principal aliviar o mitigar la
pobreza rural, focalizados prioritariamente en los pequefios productores, cuyos ejes de
intervencidn se centraban el en acceso al crédito, la asistencia técnica o la capacitacion.

No obstante las evaluaciones concluyen que el conjunto los PDR durante la década de 1990 no
conformaron una politica integral de desarrollo rural sino una sumatoria de ofertas
especializadas para mejorar la situacion de vulnerabilidad (social y econdmica) de un conjunto
de productores caracterizados como “beneficiarios” (Manzanal, 2007; Nogueira, 2013). Estos
fueron insuficientes para compensar la magnitud de la crisis y la velocidad de concentracion de
la estructura agraria con la consiguiente expulsion de pequefos y medianos productores.

Al respecto, el estudio de Obschatko (2009) sobre informaciéon del CNA 2002 estima que las
EAP Familiares alcanzan el 75,5 % del total de explotaciones agropecuarias del pais,
representan el 67 % del total de residentes en estas y aportan el 64 % del empleo agropecuario
nacional. Sin embargo solo cuentan con el 17,7 % de la superficie total de tierras y producen el
2 7% del valor bruto de produccion del sector. Por otra parte, tienen escasas condiciones de
acceso para su formacion: solo el 18 % alcanzo nivel secundario de instruccion y 7 % el nivel
terciario.

En este contexto de gran desigualdad en el medio rural los primeros afios del siglo xxI existié
un renovado impulso hacia los PDR a partir del proceso general de cambio en el contexto
politico y econdmico a partir de 2003 en el pais y las reuniones promovidas por la REAF y los
aportes financieros del BID-FIDA, que implicaron un cambio de estrategia basado en un
enfoque del desarrollo con mayores grados de integralidad de las problematicas de la

agricultura familiar. A partir de entonces se adopté definitivamente la concepcién de Desarrollo
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Territorial Rural (DTR) como el paradigma de estrategia de politica de desarrollo rural
(Lattuada, Nogueira y Urcola, 2015).

El DTR postula como estrategia dos ejes rectores: la transformacién productiva y el desarrollo
institucional en los territorios pero establece como eje transversal y finalidad ultima “la inclusion
social de los sectores pobres y socialmente excluidos, asi como de la micro y la pequeia
empresas agro-rurales” (Barsky y Schejtman, 2008: 39). Este es el paradigma que predominé
durante el periodo 2003-2015 para los programas destinados a la agricultura familiar en el
marco de una politica que proponia mayores grados de intervencién econdmica y distribucion
de beneficios sociales (Lattuada, Nogueira y Urcola, 2015).

En este nuevo marco, algunos programas iniciados en los 90, como el Proyecto de Desarrollo
Rural de las Provincias del Noreste Argentino y el Proyecto de Desarrollo Rural del Noroeste
Argentino, fueron reformulados en sus objetivos y metodologia para adaptarse a la nueva
concepcion, al mismo tiempo que otros fueron elaborados e implementados. Entre los nuevos
se encuentran el Proyecto de Desarrollo Rural de la Patagonia (2007-2013 que asistié a 11.265
familias), el Programa de Desarrollo de Areas Rurales (2009-2015, que en 2011 habia asistido
a 3.725 beneficiarios directos) y el Programa de Desarrollo Rural Incluyente (iniciado en 2011),
que cuentan con financiamiento internacional. También los programas implementados por el
INTA tomaron al DTR como paradigma a partir del lanzamiento del Programa Federal de Apoyo
al Desarrollo Rural Sustentable en 2003 que contiene programas lanzados durante la década
de los 90 y otros nuevos.

En consonancia con el plateo tedrico de Sislian (2013:79), quien afirma que el énfasis en la
cohesion e inclusion social se debe al reconocimiento de que la riqueza en los territorios se
genera como efecto multidimensional de las actividades econdémicas, Lattuada, Nogueira y
Urcola (2015) plantean que a lo largo de las ultimas tres décadas los PDR experimentaron un
cambio incremental a través de: (i) el desplazamiento desde un referente basado en lo
productivo y sectorial hacia otro de caracter territorial; en la actualidad se incluye toda la
poblaciéon que reside en el medio rural y desarrolla diversos tipos de actividades; (ii) una
ampliacion del alcance geografico: los primeros programas estaban focalizados en las regiones
pobres del Noreste y Noroeste del pais, ahora también cubren otras provincias; y (iii), la
adopcién de un enfoque relacional de las principales problematicas de los destinatarios, antes
que una mirada centrada exclusivamente en la pobreza rural. Esto habilita asociar la
implementacion de los programas de desarrollo rural durante los ultimos afios con un proceso
de inclusién social de la agricultura familiar.

Del mismo modo que la incorporacion de la categoria agricultura familiar implicé la ampliacién
de la base social, los PDR ampliaron su poblacién objetivo: si durante la década de 1990 se
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destinaban a los pequenos productores pobres (5), en el periodo iniciado en 2003 buscan
incluir grupos de pobladores rurales vulnerables que presentan diferentes condicionantes
(culturales, sociales y politicos) para las posibilidades de mejorar sus condiciones de vida y no
exclusivamente los ingresos. De aqui que los actuales programas incorporen no sélo a la figura
del “pequefio productor” sino también a la mujer, los jovenes, los pueblos originarios y los

trabajadores transitorios (Lattuada, Nogueira y Urcola, 2015).

La construccién de una nueva institucionalidad

El conflicto por la resolucién N.° 125 constituyd un punto de inflexion en el interés estatal por la
agricultura familiar (Sislian, 2013; Craviotti, 2014). En marzo de 2008 el Ministerio de Economia
intentd implementar alicuotas moviles para los derechos de exportacion de commodities
mediante una resolucion, que suscité un gran conflicto con las principales entidades que
nucleaban a los productores agropecuarios, aglutinadas a su vez en torno a la “Mesa de
enlace” (6). Luego de meses de conflicto, que incluyeron movilizaciones, cortes de rutas y lock
out de los productores, en julio de 2008 la medida no prosperé. Sin embargo este conflicto
constituy6é una oportunidad politica para el gobierno de constituir un conjunto de acciones para
llevar a cabo politicas especificas para los agricultores familiares (Sislian, 2013), un sector
invisibilizado durante la disputa. Si bien ya existian propuestas en ese sentido, el conflicto
actué como catalizador del proceso.

A partir de ese momento se materializé una mayor insercidén politico-institucional de las
problematicas de los agricultores familiares, proceso calificado por Ryan y Bergamin (2010: 30)
como “la conformacién de una nueva institucionalidad incluyente de la agricultura familiar’
(cursivas en el original). Este proceso implicé cambios que permitieron una mayor visibilizacién
de los sectores englobados en la agricultura familiar.

Uno de los primeros cambios se produjo en el INTA, organismo tradicionalmente abocado a la
investigacion tecnoldgica y productiva, dentro del cual en 2005 se crearon los Centros de
Investigacion para la Pequefia Agricultura Familiar (CIPAF) con el objetivo de generar, validar y
adaptar tecnologias apropiadas y apropiables para la agricultura familiar. Conjuntamente, el
INTA creé los Institutos para la Pequefia Agricultura Familiar (IPAF) conformados por cinco
regiones: pampeana, NOA, NEA, Cuyo y Patagonia (Hang et al., 2015). Tanto el CIPAF como
el IPAF asesoran técnicamente a los agricultores y realizan estudios sobre la estructura social
agraria en las distintas regiones del pais (véanse, por ejemplo, los Atlas de “Poblacion y
Agricultura Familiar”).
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Luego, en 2007 se crea el Registro Nacional de la Agricultura Familiar (ReNAF), que a partir de
2014 funciona dentro del ambito de la Secretaria de Agricultura Familiar. Sus principales
objetivos sonla visibilizacion de la agricultura familiar, debido a la necesidad de contar con
mejor informacién sobre el sector y brindar conocimiento para la formulacién de las politicas
publicas diferenciales y las acciones del Estado (Craviotti, 2014; Paz y Jara, 2014). Para llevar
a cabo la tarea de registro el ReNAF operacionaliza la categoria a través de los Nucleos de la
Agricultura Familiar (NAFs) definidos como: “La persona o grupo de personas, parientes o no,
que habitan bajo un mismo techo en un régimen de tipo familiar; es decir, comparten sus
gastos en alimentacién u otros esenciales para vivir y que aportan o no fuerza de trabajo para
el desarrollo de alguna actividad del ambito rural. Para el caso de poblaciones indigenas el
concepto equivale al de comunidad” (Res.255/07).

Si bien la inscripcion en el ReNAF no es obligatoria, como se afirmé anteriormente, los
agricultores familiares si deben hacerlo para estar contemplados por la Ley 27.118. Ademas,
muchas de las actuales politicas destinadas a la agricultura familiar estimulan su inscripcion en
el ReNAF. Mas alla del caracter voluntario, segun datos publicados por el RENAF en 2015, se
encuentran 108.793 NAFs registrados, con un total 387.191 personas distribuidos en NOA
(31 %), NEA (27 %), Centro (pampeana) (20 %), Cuyo (16 %) y Patagonia (6 %) (7).
Complementariamente, se implementaron acciones destinadas a incorporar a la agricultura
familiar a la economia formal y acceder a derechos sociales. En este sentido, por un convenio
conjunto entre el Ministerio de Desarrollo Social y la (ex) Subsecretaria de Agricultura Familiar
en 2009 se crea el Monotributo Social Agropecuario (MSA) sin costo para el productor, el cual
“constituye una politica publica de inclusiéon social para un sector de la agricultura que
histéricamente fue postergado” (Ryan y Bergamin, 2010: 10). A través de este, los productores
pueden emitir facturas, ser proveedores del Estado, tener acceso a la obra social y aportes
jubilatorios, a la vez que no los excluye de programas como la Asignacion Universal por Hijo,
por lo que el instrumento es visto como generador de derechos. La inscripcién al MSA también
es voluntaria y estd a cargo de los técnicos pertenecientes a la Secretaria de Agricultura
Familiar. Sin embargo, su adhesion es baja: a principios de 2013, sélo el 30 % de los inscriptos
en el ReNAF también lo estaba en el MSA (Craviotti, 2014).

Cabe resaltar la importancia de este instrumento ya que, como afirman Paz y Jara (2014), el
sector de la agricultura familiar ha sido tradicionalmente postergado del acceso al sistema
previsional, situacidon que se ha revertido en los ultimos afios, al punto de que en 2014 el 68 %
de los NAF s registrados por el ReNAF recibe algun tipo de prestacion por parte del Estado.

En paralelo, a partir de 2008 la estructura institucional estatal sufrié grandes cambios. Uno de
ellos fue la creacion de la Subsecretaria de Desarrollo Rural y Agricultura Familiar (SsDRyAF).
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Luego en 2009 la SAGPyA pasé a ser el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca
(MAGyYP), a partir de lo cual la SsDRyAF adquirié el rango de Secretaria y dependiendo de
esta, se conformé la Subsecretaria de Agricultura Familiar (SubSAF). Ademas, en 2009 se cre6
la Unidad para el Cambio Rural (UCAR) con el objetivo de coordinar los programas con
financiamiento internacional.

Otro de los cambios fue la creacion en 2009 de la Comision de la Agricultura Familiar en el
ambito de la Unidad Presidencia del SENASA (SENAF) con el fin de identificar la normativa
vigente en materia de regulacion de la comercializacién alimenticia que sea de dificil
cumplimiento para la AF y desarrollar protocolos sanitarios y fitosanitarios, preservando la
calidad agroalimentaria (Res. N.° 759/2009, modificada por resolucion N.° 187/2014).
Recientemente, a partir de la labor del SENAF, se modificoé el Codigo Alimentario Argentino con
la incorporacién del articulo 154 tris, que reconoce las condiciones en las cuales la AF
desarrolla sus actividades al incluir sus establecimientos entendidos como “los espacios de
produccion, elaboracion, fraccionamiento, depdsito, conservacion y/o expendio de alimentos y
procesos de bajo riesgo en forma familiar y/o comunitaria, anexos o no a domicilios particulares
con entrada independiente” (8).

Como corolario de este proceso de formacion de una ‘“institucionalidad incluyente” de la
agricultura familiar, el 2014 marcé un momento culmine ya que en ese ano la exSubSAF
adquirié el rango de Secretaria de la Agricultura Familiar dentro del MAGyP, la FAO declaro el
2014 como el “Afo internacional de la Agricultura Familiar” y se sancion6 la (ya mencionada)
Ley de Reparacion Histérica de la Agricultura Familiar (N.°27.118), aunque hasta el momento

no cuenta con presupuesto propio.

Reflexiones finales

A lo largo del presente articulo se planted la vinculacion tanto teérica como empirica entre dos
categorias de gran difusion durante el periodo 2003-2015 en la Argentina: la inclusién social y
la agricultura familiar, las cuales han sido estudiadas por separado pero no se conocen analisis
que avancen en la discusion de ambas en conjunto.

En ese sentido, se sefal6 que la inclusidn social es asociada en la bibliografia consultada con
los programas y proyectos destinados a los agricultores familiares que, al cambiar su objeto del
desarrollo rural en los ultimos afios, ampliaron su poblaciéon objetivo e incorporaron mayores
grados de integralidad en sus ejes de intervencion. Pero la forma méas concreta en que se

plasma la inclusién de la agricultura familiar es a través de su insercion institucional y el
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otorgamiento de nuevas herramientas sociales y productivas durante el periodo de estudio, de
los cuales habian sido excluidos histéricamente.

En conjunto, este proceso aumentd la visibilidad de las problematicas del sector (con un
registro propio como el ReNAF o centro de investigacion como los CIPAF), su reconocimiento
estatal (como los cambios dentro del MAGyP entre 2008 y 2014) y la busqueda de mayores
grados de formalidad de sus actividades (como a través de la tarea del SENAF).

De este modo se visualiza que, como un primer aporte en la tematica a seguir profundizando, la
nocién inclusién social se vincula con la agricultura familiar durante el periodo de estudio a
través de la continuidad y reformulaciéon de programas y proyectos especialmente destinados al
sector y las nuevas oportunidades abiertas para su integracion, visibilizaciéon y la provision de

derechos, aunque sin generar conflictos con el modelo agropecuario dominante.

Notas

(1) Ver “Usando el empoderamiento y la inclusion social para el crecimiento a favor de los pobres: una teoria del
cambio social” (version preliminar, 2002) e “Incrementando la inclusion social a través de las garantias sociales” (2008),
ambos del BM; “Inclusién Social y desarrollo econémico en América Latina” (2004) del BID y “Superar la pobreza
mediante la inclusién social” (2008) de la CEPAL, entre otros.

(2) Véanse los documentos del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social (2010) “Trabajo y Empleo en el
Bicentenario” o los documentos de Ministerio de Desarrollo Social (2010) “Politicas Sociales del Bicentenario. Un
modelo nacional y popular’, Tomos | y II.

(3) A modo de ejemplo, la pagina web de la Casa Rosada mostraba el item “Inclusién” con resultados econémico-
sociales y medidas de gobierno [Visto el 4 de noviembre de 2014].

(4) Segun declaraciones de la ex presidenta el 31 de marzo de 2014 con motivo de la presentacion del Plan Recuperar
Inclusién: “Nosotros concebimos a la inclusion como el gran articulador social. (...) la inclusién no es una cosa referida
unicamente a los pobres, la inclusion es referida a todos en la sociedad (...)” Fuente: http://www.presidencia.gob.ar.

(5) Ejemplo de ello son el Programa Social Agropecuario, el Proyecto de Desarrollo de Pequefos Productores
Agropecuarios, el Proyecto de Desarrollo Rural de las Provincias del Nordeste Argentino y el Proyecto de Desarrollo
Rural del Noroeste Argentino.

(6) La Mesa de enlace agrupaba a la Sociedad Rural Argentina (SRA), Confederaciones Rurales Argentinas (CRA),
Confederacion de Asociaciones Rurales de Buenos Aires y La Pampa (CARBAP) y la Federacion Agraria Argentina
(FAA).

(7) Recuperado de: http://www.renaf.minagri.gob.ar/index.php?nvx_ver=120.

(8) A instancias de la Senaf se inicio el proceso de adecuacién del codigo alimentario nacional para incorporar en dicha
normativa las practicas productivas y comerciales de los agricultores familiares, manteniendo la inocuidad de los
alimentos (ver expediente N.° 1-0047-2110-4879-14-6 de Ministerio de Salud, Secretaria de Politicas, Regulacion e
institutos).
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