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Resumen

La Argentina es un pais con asimetrias socioterritoriales que se expresan en la pre-
sencia de un area central en la que se concentran la poblacién, la infraestructura y las
actividades, a la vez que hay vastas regiones rezagadas. Estas asimetrias empezaron a
ser objeto de estudios y de politicas publicas desde mediados del siglo XX, pero no han
logrado torcer sustancialmente las brechas existentes.

Con el objetivo de identificar aciertos y limitaciones que puedan contribuir a la ges-
tién de politicas publicas que morigeren esas disparidades, se analizan programas y
proyectos vinculados directa o indirectamente con este fin y que se implementan desde
inicios del siglo XXI. Se incluyen politicas formuladas e implementadas por distintas
agencias del gobierno nacional, junto con las diversas articulaciones con los gobiernos
locales y con distintas coberturas territoriales.

Palabras clave: Desigualdad - Concentracién - Politicas publicas - Arraigo

Abstract
Public Policies to Reduce Territorial Inequalities in Argentina

Argentina is a country with socio-territorial asymmetries that are expressed in the
presence of a central area where population, infrastructure and activities are concen-
trated, while there are vast regions lagging behind. These asymmetries have been the
subject of studies and public policies since the mid-20th century, but they have not
been able to substantially change the existing gaps.

In order to identify successes and limitations that can contribute to the management
of public policies to reduce these disparities, programs and projects directly or indi-
rectly linked to this end and implemented since the beginning of the 21st century are
analyzed. Policies formulated and implemented by different agencies of the national
government are included, together with the different articulations with local govern-
ments and with different territorial coverage.

Keywords: Inequality - Concentration - Public policies - Rooting - Argentina
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Introduccion

mérica Latina se caracteriza por una heterogeneidad territorial de ca-

racter estructural que se materializa en la desigualdad respecto de la lo-

calizacién de la poblacién y de las actividades, asi como en el acceso al
empleo, servicios e infraestructuras.

Estas disparidades en las condiciones de vida de la poblacion son el resultado
de las huellas que fueron tallando los distintos modelos de desarrollo y que, a
partir de la instalacién de los primeros gobiernos desarrollistas, comenzaron a vi-
sibilizarse en toda su complejidad.

Es por ello que luego de mediados del siglo XX, al considerarse la desigualdad
como un aspecto que abordar dentro de las agendas del desarrollo, se puso en
marcha un conjunto de politicas publicas que buscé repercutir sobre esas desi-
gualdades. No obstante, estas politicas no lograron generar impactos sustanciales.
La concentracidn territorial, econémica y social no fue alterada. Dentro de las po-
liticas implementadas se destacan las orientadas a la promocién de actividades
productivas y las de arraigo de la poblacion en areas rurales para evitar el creci-
miento de las grandes periferias urbanas, entre otras.

La Argentina no escapa a esta realidad. Por ello este trabajo busca, a la luz de
algunas experiencias realizadas en el pais a comienzo del siglo XXI, abordar los
desafios e identificar las posibles limitaciones de las politicas que se encuentran
en la agenda publica nacional y que, mediante estrategias diferenciadas, buscan
dinamizar areas con el fin de lograr un pais mas federal. Entre esas iniciativas se
analizan algunas ya finalizadas, como el Programa para el desarrollo rural incluyente
(PRODERI) y el Programa de desarrollo rural de areas rurales (PRODEAR), otras
que con el tiempo se desdibujaron o se integraron en otras dependencias, como el
Plan estratégico territorial Argentina (PET) y la Unidad Ejecutora Especial Tem-
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poraria “Unidad Belgrano Norte Grande”, y, por ultimo, se analizan otras iniciativas
vinculadas al desarrollo rural y al arraigo de la poblacién, como el Proyecto de in-
clusién socioecondmica en areas rurales (PISEAR), el Programa de servicios agri-
colas provinciales (PROSAP) y el Programa de promocién del trabajo, arraigo y
abastecimiento local (PROTAAL). Para el desarrollo de este trabajo se realizé el re-
levamiento de fuentes secundarias (paginas oficiales, periddicos, documentos pro-
gramaticos) y de fuentes primarias mediante la realizacién de entrevistas a infor-
mantes clave (funcionarios a cargo de algunas de estas iniciativas).

La triple concentracion y la desigualdad territorial

Como sefiala de Mattos (1984), en los territorios de las economias periféricas
se puede identificar una triple concentracién, econémica, social y territorial, que
tiende a reforzarse reciprocamente en desmedro de las zonas més rezagadas. Por
consiguiente, la concentracién geografica implicita en la desigualdad debe explicarse
en vinculacién con las dimensiones y componentes de la dindmica de concentracion.
En este sentido, se puede entender que el desarrollo desigual de los territorios de-
riva de diversos procesos politicos, econémicos, sociales, demograficos y urbanos
que provocan beneficios en algunas zonas (en la dotacién de infraestructura y
equipamiento social, por ejemplo), configurando territorios mas competitivos y
dejando al margen los mas pobres. Estas brechas causan asimetrias y la disfuncio-
nalidad del sistema social de un territorio (Martinez Garcia et al., 2021), tanto
para la reproduccion social como para el desarrollo de las actividades.

En este sentido, se define la desigualdad como “la distribucién inequitativa de
elementos indispensables para el mejoramiento de la calidad de vida y desarrollo
de las personas, tales como el acceso a la educacion, la salud, servicios basicos y
de saneamiento, trabajo, ingreso, vivienda, alimentacién, participacién, etc.” (Mo-
reno, 2019: 91). Y como expone Moncayo Jiménez (2002), esta distribucion ine-
quitativa hace que los territorios mas atrasados no sean “atractivos” y cuenten
con escasas opciones para iniciar un proceso auténomo de desarrollo sostenido.
Sin pretensiones de ahondar en la conceptualizacion y el debate acerca de la desi-
gualdad, interesa resaltar que no se es homologable con el desequilibrio territorial;
detras de estos conceptos subyacen posturas divergentes frente al sistema de acu-
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mulacién (Arancio y Schweitzer, 2022). Tal como sefialan Manzano y Velazquez
(2015), a diferencia de la desigualdad, el desequilibrio del territorio refiere a un
desajuste transitorio, mientras que la desigualdad territorial tiene que ver con las
diferencias estructurales interdependientes y acumulativas, que resultan de la di-
namica del sistema capitalista (Schweitzer, 2020). Asi, la desigualdad solo cobra
sentido si se la entiende como parte del desarrollo contradictorio del capitalismo,
como producto del éxito de los mecanismos de la economia de mercado y no de su
incorrecto funcionamiento (Gémez Lende y Veldzquez, 2005). Por consiguiente, el
papel que asume el Estado en el desarrollo de politicas publicas resulta central
para operar sobre las disparidades y mejorar la situacién de las areas postergadas.
No obstante, si bien se reconocen las causas estructurales que actian sobre la di-
namica territorial, las politicas publicas podrian ejercer presion sobre las estruc-
turas de concentracion y disminuir las brechas entre los territorios.

Estrategias para reducir el desarrollo desigual de los territorios

La reduccion de la desigualdad territorial cobré relevancia a partir de la insta-
lacién de gobiernos desarrollistas a mediados de siglo XX y dio lugar al despliegue
de diversas estrategias e intervenciones para reducir las brechas de desigualdad y
la heterogeneidad de los territorios. Los Estados nacionales asumieron un rol cen-
tral y orientaron sus intervenciones a politicas de promocién industrial que ofrecian
incentivos, principalmente econémicos, para favorecer las inversiones en areas
estratégicas, asf como el desarrollo de infraestructuras con el objetivo de reducir
las brechas de desigualdad entre los territorios. En este contexto, en la Argentina
se cred en 1962 el Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE) que implement6 di-
versos planes para la promocidn de las regiones mas rezagadas.

Con el advenimiento de los gobiernos neoliberales, las politicas orientadas a
morigerar las desigualdades fueron relegadas, en concordancia con un corrimiento
de los Estados respecto de la planificacién de las politicas publicas. A su vez,
asumen un mayor protagonismo en el disefio de los territorios actores con distintas
légicas escalares de actuacién (local, regional, nacional y supranacional) y diferentes
capacidades para imprimir sus intereses en los territorios (Sosa Veldsquez, 2012).
En este marco de desregulacién de las actividades econémicas y de privatizaciéon
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de empresas, servicios e infraestructuras, el mercado cobré protagonismo a la par
que se elimino el financiamiento de los programas estatales. Se tendi6 a la focali-
zacién de los programas que beneficien el desarrollo de actividades primarias
fuertemente vinculadas con las cadenas de valor globalizadas.

Un nuevo giro en el rol del Estado tuvo lugar durante los primeros afios de la
década de 2000, con la revalorizacion de las politicas publicas para el desarrollo y
ordenamiento territorial. Bajo esta orientacién se impulsaron politicas con un
abordaje integral y surgieron nuevos actores y estrategias para problematizar las
politicas para el desarrollo territorial considerando tanto aspectos productivos
como también sociales, ambientales y politicos. En efecto, se impulsaron programas
que tendieron a la promocion de la ocupacion de areas de baja densidad e inver-
siones en infraestructura social y productiva, con el fin de articular territorios ais-
lados y de mejorar las condiciones para fortalecer las economias regionales y, en
especial, a los pequeios productores (CEPAL, 2012). Si bien se pueden identificar
mejoras en temas tales como la provision de infraestructuras, redes o equipamien-
tos, los avances no han logrado torcer significativamente la heterogeneidad ante-
riormente descripta. Consecuentemente, se entiende la necesidad de repensar las
limitaciones enfrentadas a partir de la recuperacién de experiencias desarrolladas
en los primeros afios del siglo XXI que se orienten directa o indirectamente al
arraigo de la poblacioén.

Politicas orientadas a disminuir las desigualdades territoriales

Tal como se mencion6 anteriormente, la Argentina presenta una organizacién
heterogénea y desigual del territorio, con areas en las que se concentran servicios
e infraestructuras y otras rezagadas con un déficit de estas condiciones, hecho
que motiva migraciones en la biusqueda de oportunidades de trabajo o de estudio
(fundamentalmente). En efecto, a la vez que existen territorios que concentran
una gran cantidad de poblacién, como el area central del pafis, otros experimentan
historias de desarraigo que los sucesivos modelos de desarrollo no han logrado
revertir.
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A partir de reconocer la necesidad de reducir las disparidades territoriales,
durante las primeras décadas de los 2000, se han propuesto politicas orientadas
al mejoramiento de las condiciones de vida para la reproduccién social. Se trata de
inversiones en infraestructuras productivas, programas de generacién de empleo
local, de obras hidricas y de saneamiento, entre otras. Son politicas con distintos
alcances (nacional, regional o local) y con enfoques mas o menos integrales (sec-
toriales o transversales).

Una de las politicas emblematicas de esta etapa se puede reconocer en el PET,
desarrollado a partir del 2004 por el Ministerio de Planificacién Federal, Inversion
Publica y Servicios (MINPLAN). En este contexto, en el afio 2008 se definieron te-
rritorios segln rasgos y estrategias de accidn. Asi, se identifican areas a cualificar
(mas dindmicas), a desarrollar (las mas rezagas y menos pobladas) o a potenciar
(las que tienen cierto dinamismo sin consolidar). Se trata de un plan a escala na-
cional que contiene una cartera de proyectos de transporte, de energia e hidricos,
principalmente. En su disefio participaron las distintas jurisdicciones provinciales
y actores de la sociedad civil. A tales efectos, se realizaron reuniones regionales
desarrolladas dentro del Consejo Federal de Planificaciéon y Ordenamiento Terri-
torial (COFEPLAN).

A otra escala se implementaron politicas mas focalizadas orientadas a produc-
tores rurales que, a partir de enfoques o estrategias diferenciales, buscaban reducir
las desigualdades mediante el fortalecimiento de las actividades agricolas y de la
agricultura familiar, con el objetivo de mejorar las condiciones de vida para el
arraigo y evitar su migracién hacia las ciudades mas grandes. En esta linea, la Di-
reccion Programas y Proyectos Sectoriales y Especiales (DIPROSE), del Ministerio
de Agricultura, Ganaderia y Pesca (MAGyP), ha ocupado y ocupa un rol central.
Dentro de las politicas orientadas a la agricultura familiar se pueden considerar
como antecedentes el PRODEAR (concluido en 2015) y el PRODERI (concluido en
2019). Ambos programas tuvieron un gran alcance respecto de la cobertura terri-
torial. El objetivo del PRODERI era el de mejorar la calidad de vida y aumentar los
ingresos de las familias pobres dedicadas a la agricultura familiar incrementando
su produccidn, insertando su trabajo en las cadenas de valor y creando oportuni-
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dades de empleo. Se ejecuté en diecisiete provincias! y en su implementacion par-
ticiparon diversos actores, como por ejemplo el Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria (INTA), la DIPROSE y MAGyP (con el Programa Cambio Rural).? El
PRODERI cont6 con capacitaciones y asistencia para la conformacion de las unida-
des productivas. Entre las principales dificultades que se encontraron en su im-
plementacion, se sefiala el acceso a los servicios y a la infraestructura en general,
y otras limitaciones propias de las condiciones de los territorios como la accesibi-
lidad al agua potable o las distancias a recorrer para el acceso a los servicios ban-
carios, que dificultaban los tramites administrativos. El PRODEAR, por su parte, al
igual que el PRODERI, operaba como instrumento de inclusién social para las or-
ganizaciones de la agricultura familiar. Para su implementacién, se priorizaron
ocho provincias de distintas regiones del pais.? Este programa se orient6 princi-
palmente a la mejora de los ingresos y de la productividad de los pequefios pro-
ductores. El principal impacto se observé en la mejora de la infraestructura social
y productiva (las mejoras en el acceso al agua para la produccién y el consumo).
Asimismo, se valorizé el rol de este programa en el arraigo de la poblacién, al
incluir a jovenes desde los 14 afios dentro de los perfiles beneficiarios del programa.

Entre las dificultades que se pudieron identificar, se encuentra la falta de acceso
a condiciones de infraestructura basicas para el desarrollo de las actividades pro-
ductivas, en el caso de algunos de los proyectos incluidos en el PRODERI. Esta
cuestién fue contemplada en la formulacion del PRODEAR, que logré sortear las
condiciones de produccién desfavorables y permitio la concrecidn de las iniciativas.

1 Las provincias de Buenos Aires, Catamarca, Chaco, Chubut, Cérdoba, Corrientes, Entre Rios, Jujuy, La
Rioja, Mendoza, Misiones, Neuquén, Rio Negro, Salta, San Juan, Santiago del Estero y Tucumadn.

2 Este programa buscaba “fortalecer la competitividad sistémica de las pequefias y medianas empresas
(PyMES agropecuarias, agroalimentarias y agroindustriales) y las empresas familiares capitalizadas en
todo el territorio nacional involucrando a los gobiernos provinciales y locales; impulsando su integracién
a cadenas de valor que les permita mejorar sus ingresos y una posicion sostenida y activa en dichas ca-
denas, en el marco de un desarrollo sostenible con enfoque de géneros y generaciones”. (Ministerio de
Economia Argentina, Programa Cambio Rural).

3 Del noroeste, Santiago del Estero; del noreste, Chaco, Corrientes y Misiones; del centro, Cérdoba y Entre
Rios y de cuyo, Mendoza y San Juan.

Realidad Econdmica 357 / 1° jul. al 15 ago. 2023 / Pigs. 29 a 44 [ issn 0325-1926



Politicas piblicas para reducir las desigualdades territoriales en la Argentina / Mariel Alejandra Arancio y Mariana Schweilzer

Entre uno de los aspectos a destacar de ambos programas, se encuentra la confor-
macién de cooperativas que, a partir del trabajo asociativo, permitié lograr mejores
condiciones de comercializacién de la produccién. Por otro lado, en ambos casos
cobra relevancia la articulacién interinstitucional entre distintos organismos de
gobierno.

Con el cambio de gestion a nivel nacional en 2019, se ponen en agenda iniciativas
que tienden, directa o indirectamente, a la reduccion de las brechas de desigualdad
territorial. Estas estrategias buscan fortalecer el federalismo a partir de la promo-
cion de actividades, la provisién de infraestructura y equipamiento y mejoras en
las condiciones de arraigo de la poblacion. Para ello, se continuaron con algunas
de las politicas que se encontraban en curso y se sumaron otras nuevas.

Dentro de los planes y programas implementados, algunos se han reformulado
alolargo de las distintas gestiones de gobierno. Este es el caso del PET, cuyos con-
tenidos fueron absorbidos dentro del Ministerio de Obras Publicas (MOP) en el
plan Argentina GRANDE. Este nuevo Plan, ademas de los ejes vinculados a las
obras hidricas y de infraestructuras, propone transformar la matriz del desarrollo
productivo e “impulsar una distribucion regional de las oportunidades que permitan
disminuir las inequidades y brechas existentes y concretar la inversiéon nacional
en las zonas rezagadas del territorio. Contempla la implementacién de ciento
veinte obras estratégicas, hidricas, de saneamiento, de infraestructura rural, urbana
y de cuidado” (Ministerio de Obras Publicas, Argentina GRANDE. Plan de Obras
Publicas para el Desarrollo de la Nacidn).

Desde hace décadas se encuentran iniciativas vinculadas al abordaje de pro-
blematicas especificas de la regioén norte, una de las zonas mas rezagadas de la Ar-
gentina. Un ejemplo reciente de ello es el organismo Unidad Plan Belgrano, que
funcion6 entre 2015y 2019 bajo la 6rbita de la Jefatura de Gabinete de Ministros
y que buscaba atender a las diez provincias del norte del pais, a partir de obras de
infraestructura que redujeran las brechas existentes.* No obstante, el plan tuvo
una baja ejecucion de las obras esperadas, asi como un desvio de los fondos para

* Tucuman, Salta, Santiago del Estero, Catamarca, La Rioja, Jujuy, Chaco, Corrientes, Misiones y Formosa.
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obras de provincias que no formaban parte del recorte territorial priorizado.” En
febrero de 2020, se crea la Unidad Ejecutora Especial Temporaria “Unidad Belgrano
Norte Grande” dependiente del MOP que reemplaza al organismo Unidad Plan
Belgrano y persigue los mismos objetivos. El plan contempla la participacién de
los gobernadores e intendentes de la Region del Norte Grande para la definicién
de prioridades de proyectos a partir de las asimetrias estructurales que consideran
mas relevantes, y para su funcionamiento se realizan reuniones mensuales con re-
presentantes de distintas carteras del gobierno (como educacién, salud, etc.), de
acuerdo con la agenda de trabajo.® La implementacion de los proyectos se gestiona
en coordinacion con la Secretaria de Infraestructura y Politica Hidrica, el Ente Na-
cional de Obras Hidricas de Saneamiento y la Direccién Nacional de Vialidad.
Dentro del programa se contempla la reactivaciéon econémica, no como mera con-
secuencia del mejoramiento de la infraestructura, sino también por la demanda
de empleo local para la ejecucién de las obras. Se propone el desarrollo de proyectos
hidricos y de saneamiento que incrementen el acceso al agua potable y mejoren
las condiciones de salubridad. También se espera lograr mejoras en rutas nacionales
y provinciales, favoreciendo el traslado del transporte de carga y de pasajeros. Ala
fecha, se encuentran concluidas y en ejecucién obras de saneamiento, ampliacion
de redes cloacales y mejoras en rutas; obras que, segin el titular de la Unidad Bel-
grano Norte Grande, se reconocen como parte de un subplan dentro del plan Ar-
gentina GRANDE.

A principios de 2022, se prorrogd el funcionamiento de esta unidad que tenia
vigencia hasta el 31 de diciembre de 2021, para continuar con los objetivos plan-
teados y el despliegue de acciones en ejecucion. Las fuentes de financiamiento de
las obras son principalmente de caracter externo y resultan variadas, desde el
otorgamiento de préstamos por parte del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), la Corporacién Andina de Fomento (CAF), la Agencia Francesa de Desarrollo
(AFD) hasta el Banco Mundial (BM).

5 En ocasion de una entrevista que mantuvimos con el titular de la Unidad Belgrano Norte Grande, Sisto
Teran Nougués, se nos informo que se desviaron fondos de los empréstitos para provincias como Cordoba,
Neuquén y Mendoza que no formaban parte de la region objetivo (entrevista realizada por los autores
en diciembre de 2022).

¢ Entrevista a Sisto Teran Nougués, 2022.
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Entre los programas orientados a la agricultura familiar que alin se encuentran
vigentes, se identifica el PISEAR, dirigido a pequefios productores, trabajadores
rurales y pueblos originarios, con el objetivo de aumentar la inclusién socioeco-
némica de las familias rurales. La definicién de los proyectos se encuentra a cargo
del gobierno nacional a través de la DIPROSE y de los gobiernos provinciales que
constituyen una Unidad Ejecutora Provincial (UEP) en el &mbito de las carteras
orientadas a la actividad agropecuaria. El PISEAR contempla el acompafiamiento
técnico y la capacitacidon de los destinatarios, el desarrollo de instrumentos de
planificacién y la implementacién de proyectos complementarios vinculados a la
inversion en infraestructuras, bienes y servicios comunitarios, asi como la promo-
cion de alianzas productivas. En efecto, busca fortalecer la capacidad de organiza-
cion, mejorar el acceso a la infraestructura para el desarrollo de la produccién co-
munitaria e implementar modelos para la articulacién con los mercados. Para ello,
se realizan acuerdos entre distintos actores del circuito de comercializacién, como
las organizaciones de la agricultura familiar, los comercializadores de alimentos y
los exportadores y representantes de las industrias agroalimentarias (MAGyP). El
programa registra avances en trece provincias.”

El PROSAP es otro de los programas que atin se encuentra en ejecucion. Se
orienta al sector agroindustrial y al desarrollo de infraestructura rural. Si bien, a
diferencia de los programas ya mencionados, no se focaliza en un grupo de pro-
ductores en particular, se priorizan los proyectos que tengan impactos en los pe-
queios y medianos productores del pais. La finalidad es favorecer el arraigo y cre-
cimiento de la poblacién logrando asi reducir las brechas socioeconémicas
regionales. Entre sus objetivos manifiestos se encuentran el desarrollo de las eco-
nomias regionales, la mejora de la competitividad del sector agroindustrial, el de-
sarrollo de infraestructuras sustentables (que, por ejemplo, mejoren la disponibi-
lidad de agua de forma sostenible, o permitan el acceso al gas a partir de las
construcciones de gasoductos) y la integracion regional de las provincias localizadas
en la frontera de los paises que conforman la Cuenca del Plata (Ministerio de Eco-
nomia Argentina, PROSAP (Programa de Servicios Agricolas Provinciales)).

7 Se trata de las provincias de Cérdoba, Corrientes, Chaco, Misiones, Formosa, Salta, Jujuy, Catamarca, La
Rioja, Tucuman, Santa Fe, Rio Negro y Neuquén.
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En el afio 2018, tanto el PISEAR como el Programas de Obras Menores (una
linea particular dentro del PROSAP), pasaron de la érbita nacional a la provincial.
Esta modificacién en los requisitos de adhesién a los programas implicé que las
provincias asuman la responsabilidad del endeudamiento para la ejecucién de los
proyectos, situacidon que derivé en la desaceleracion de las obras, alcanzando me-
nores impactos que los esperados (DIPROSE, 2019).

Tanto los programas que ya no se encuentran en ejecucién como aquellos ain
vigentes, cuentan con financiamiento de organismos internacionales, principal-
mente del Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA), asi como del BM y el
BID.

Por otra parte, en agosto de 2020, se lanzd desde la Secretaria de Agricultura
Familiar del MAGyP el Programa de promocién del trabajo, arraigo y abastecimiento
local (PROTAAL), orientado a la escala municipal.® La iniciativa surge de la identi-
ficacién de dos problematicas. Por un lado, debido a la falta de empleo en las ciu-
dades pequefias, que genera una expulsion de la poblacién hacia aglomerados ur-
banos de mayor envergadura en la busqueda de oportunidades laborales. Por otro
lado, como respuesta a la demanda insatisfecha de alimentos producidos a nivel
local, que deben adquirirse fuera de la jurisdiccién. El PROTAAL se propone generar
condiciones para el arraigo de la poblacion, el fomento del empleo (a partir de la
produccidén de alimentos) y la incorporacion de los productores locales en los dis-
tintos eslabones de las cadenas de produccién que al mismo tiempo motorizan el
desarrollo de la economia local. Si bien el programa se encuentra focalizado en
municipios con una poblacién menor a cincuenta y cinco mil habitantes, se lo
puede hallar en ejecucién en municipios mayores como La Plata. Por otra parte,
esta destinado a proyectos que incorporen a desocupados, subocupados y/o agri-
cultores/as familiares campesinos e indigenas y promueve la conformacién de
unidades productivas asociativas de la agricultura familiar (UPAF), entendiendo

8 Este programa se basé en una experiencia previa desarrollada en el municipio de Daireaux a cargo del
ingeniero Walter Martin Rios quien se desempefiaba como secretario de Produccion y luego de Desarrollo
Social del municipio y que actualmente ocupa el cargo de director de Produccion y Abastecimiento Local
dentro de la Secretarfa.
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que este tipo de conformacién favorece la sostenibilidad y la productividad de los
proyectos, incrementa el volumen de la produccién y garantiza la continuidad de
las unidades productivas, independientemente de quienes las conformen. Las UPAF
no se constituyen a partir de capacidades ya instaladas, sino que resultan de la
identificacion de un potencial local para el desarrollo de actividades productivas
asociativas. Sobre esta base se desarrollan capacitaciones con el propdsito de con-
formar esas unidades. Los proyectos son disefiados por alguna entidad que tenga
personeria juridica y que pueda llevar adelante la ejecucidn, ya sea desde el poder
ejecutivo municipal (el intendente, secretarios de gobierno) o una organizacion
social local. La asignacion de recursos por parte del programa surge del andlisis
de la viabilidad y sostenibilidad de los proyectos que deben lograr autofinanciarse.
Entre las intervenciones, se contemplan diversas capacitaciones y asistencia técnica,
y la entrega de insumos, materiales, herramientas y tecnologia.’ En la ejecucion
participan actores de distintas dependencias del Estado, como el INTA, referentes
municipales y también universidades, escuelas agrotécnicas y organizaciones de
la sociedad civil y la agricultura familiar, campesina e indigena. El PROTAAL cobra
relevancia ante un contexto econdmico complejo, en el que el acceso a los alimentos
y el aumento de los precios forman parte de las discusiones politicas actuales.

Reflexiones finales

Con el fin de abordar las estrategias que tienden a la reversion de las desigual-
dades territoriales y promueven el desarrollo de los territorios rezagados y el
arraigo de la poblacion, se identificaron un conjunto de politicas formulado desde
el Estado nacional, algunas concluidas y otras vigentes. Esta cantidad y diversidad
de acciones desplegadas en los ultimos afios permite dar cuenta de la complejidad
de los territorios y de las desigualdades existentes para el desarrollo de las activi-
dades econdémicas y la radicacion de poblacién que se proponen sean atendidas.
Se analizaron iniciativas con distintos grados de profundidad en funcién de la dis-
ponibilidad de informacion y la posibilidad de realizar entrevistas a informantes
clave. Se revisaron programas de politica publica ya concluidos, como el PRODERI

° En conversacion con Walter Martin Rios, director de Produccion y Abastecimiento Local (entrevista re-
alizada en octubre de 2022).
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y el PRODEAR, y otros vigentes, como el PISEAR, el PROSAP y el PROTAAL (en el
ambito del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca). Otras politicas analizadas
fueron aquellas que pasaron de la Jefatura de Gabinete de Ministros y el Ministerio
de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios (disuelto a fines del 2015)
al ambito del Ministerio de Obras Publicas.

Entre las limitaciones identificadas, se puede sefialar, para el caso del PROTAAL,
una menor cantidad de proyectos presentados respecto de los esperados, que
puede deberse a diversos motivos, entre ellos, considerando que es un programa
de reciente creacién (en el 2021 se realizaron las primeras erogaciones), puede
darse una falta de conocimiento del programa por parte de los posibles destinata-
rios. Otra limitacion podria ser consecuencia del proceso que implica la conforma-
cion de las UPAE que no deja de tener una complejidad dificil de afrontar por
parte de las organizaciones sociales o de los gobiernos locales con estructuras
municipales reducidas y con limitada capacidad para identificar proyectos poten-
ciales o de gestionar este tipo de procesos. Por otro lado, en algunos proyectos se
contemplaron limitaciones vinculadas a los servicios e infraestructuras, entre otras
cuestiones. Por ejemplo, en el caso del PRODERI, no se considero la disponibilidad
de agua, de tierra y de otros bienes y servicios. Esto es producto de la falta de una
mirada de las particularidades de los territorios donde se pretende intervenir. A
su vez, los proyectos deberian incorporar una vision que supere lo sectorial e in-
corpore abordajes integrales que contemplen la heterogeneidad territorial parala
implementacion de este tipo de politicas. Concretamente, hay proyectos que pro-
ponen desarrollos productivos en lugares en los que no se cuenta con infraestruc-
tura de transporte y de servicios para la viabilizaciéon de las actividades que se
pretenden desarrollar o no cuentan con la organizaciéon de actores que puedan
sostener las iniciativas. Por ultimo, hay limitaciones vinculadas a los actores que
intervienen en la definicién de las politicas. La participacién activa de los gober-
nadores, en la iniciativa Unidad Belgrano Norte Grande, definiendo acciones y es-
tableciendo prioridades junto con el Estado nacional (mas alla de la participacién
de los actores locales), favorece el desempeiio de la intervencion publica. Sumado
a lo anterior, la reubicacién de la unidad ejecutora dentro del MOP permitié la
proximidad con el lugar donde se toman las decisiones, cuestion que facilita la
motorizacion de los proyectos. Por su parte, las acciones orientadas a favorecer el
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arraigo y las actividades de los pequefios productores estan mas focalizadas y res-
ponden a una vinculacién mas estrecha de los gobiernos locales con las autoridades
nacionales. Esta situacion obedece a las propias condiciones y requerimientos de
las politicas formuladas. De esta forma, en el caso de las iniciativas impulsadas
por el MOP, hay una mirada integral del territorio en conjunto, mientras que, en el
caso de las acciones vinculadas al desarrollo de actividades para el arraigo local, el
enfoque da cuenta de intervenciones de alcance territorial méas limitado.

Las politicas analizadas tienden a reducir situaciones de desigualdad en cuanto
al acceso a la tierra, el empleo y las infraestructuras, producto de los sucesivos
modelos de desarrollo que han consolidado las brechas socioterritoriales. Si bien
se reconoce -y valoriza- la capacidad de estas politicas publicas para generar
ciertas transformaciones en el sentido de un desarrollo mas igualitario del territorio,
no se deben desconocer las limitaciones estructurales vinculadas al modelo de
acumulacién capitalista que originan y sostienen estas desigualdades.
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