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Resumen

El articulo analiza los modos de la difusién de politicas publicas de desarrollo territorial rural (DTR) en
América Latina. La hipétesis considera una hibridacién entre diversas modalidades de internacionali-
zacién de politicas: la transferencia de politicas; la circulacién transnacional de normas y la integracién
regional intergubernamental o por la sociedad civil. EI método asocio andlisis de archivos y entrevistas
con gestores y beneficiarios en tres paises: Argentina, El Salvador y Uruguay. La hibridacién presenta
una intensidad distinta en los paises en funcién de factores endégenos. En El Salvador hubo menos hi-
bridacién y mds transferencia directa de un gobierno a otro. Los casos de Argentina y Uruguay tuvieron
mds hibridacién con una mayor variedad de influencias por parte de multiples actores.
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Abstract

The paper analyzes the diffusion of public policy for regional rural development in Latin America.
The research hypothesis claims that this diffusion process reveals a “hybridization” of several forms of
policy internationalization: a) the policy-transfers; b) the transnational circulation of norms and stan-
dards ¢) the regional integration between governments, as well as the regionalization processes through
civil society. The methodology associates literature review, documentary research, and interviews with
policymakers, beneficiaries, and mediators in three countries: El Salvador, Argentina, and Uruguay.
Hybridization took place with different levels of intensity on behalf of endogenous factors. On the one
hand, the case of El Salvador had less hybridization, and it was more hierarchical with more direct par-
ticipation from government high-rank officials. On the other hand, the cases of Argentina and Uruguay
had more hybridization with a wider variety of influences from multiple actors.

Keywords: Territory development, public policy, international dissemination of policies, regional dis-
semination, family farming.
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Introduccion

En los afos 2000 se multiplicaron las politicas publicas y programas de Desarro-
llo Territorial Rural (DTR) en América Latina (Sepulveda et al 2003, Berdegue y
Modrego Benito, 2012). Este articulo examina los mecanismos de difusién regio-
nal de esas politicas en tres paises: El Salvador, Argentina y Uruguay, asi como la
eventual influencia del modelo brasileno de DTR. De hecho, a partir de 20006, la
politica brasilefia de territorios rurales viene siendo ampliamente divulgada en la
regién y promovida como modelo, en particular mediante estudios, seminarios y
capacitaciones organizadas por el Instituto Interamericano de Cooperacién para la
Agricultura - IICA y el Banco Interamericano de Desarrollo - BID (Massardier y
Sabourin, 2013; Sabourin et al, 2016).

Los resultados movilizados en el articulo fueron producidos en el marco del
proyecto Transbrasil “ Diseminacion regional de las politicas de agricultura familiar de
Brasil en América Latina” coordenado por la Universidad de Brasilia y financiado
por el Consejo Nacional de Desarrollo Cientifico y tecnolédgico de Brasil - CNPq
(Sabourin y Grisa, 2018).

La hipétesis de investigacién del proyecto consideré que los mecanismos de di-
fusién de esas politicas, presentan una “hibridacién” entre diversas modalidades de
transmision de modelos (Oliveira y Faria, 2016). Para testar esa hipdtesis, siguiendo
el andlisis de Risse-Kappen (1995:6) que considera que la globalizacién serfa sélo uno
de los elementos de la transnacionalizacién de las politicas, se buscé articular tres en-
foques tedrico-analiticos que tratan de la difusién de las politicas publicas: a) la trans-
ferencia de politica publica (Dolowitz y Marsh, 2000; Evans, 2009); b) la circulacién
transnacional de normas (Hassenteufel, 2005 y 2008; Dumoulin, 2010); ¢) las teorfas
de la regionalizacién (Dabene, 2009, Pasquier y Weisbein, 2004) con un destaque
para el mecanismo de regionalizacién por la base o “por abajo” (Pasquier, 2002).

La metodologia consistié en la aplicacién de una matriz de andlisis en cuatro
puntos: a) la identificacién de actores, instituciones y espacios de debate involu-
crados; b) la caracterizacién de las diferentes précticas de cooperacién y difusién
de modelos; ¢) el andlisis de las modalidades, vectores y factores de apropiacién,
adaptacién o reinterpretacion de las ideas y politicas de DTR; d) la identificacién
de actores multi-posicionados claves para la difusién de politicas.

La colecta de datos cruzé el estudio de la bibliografia, los andlisis de archivos y
documentos oficiales y las entrevistas con gestores y actores de las politicas publicas
de DTR en Brasil y en los tres paises estudiados entre los afos 2015 y 2016.

El texto estd dividido en tres partes: i) la presentacion del contexto de las
politicas de DTR en América Latina y del referencial teérico-metodoldgico; i)
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las modalidades de difusién de la politica de DTR en Argentina, El Salvador y
Uruguay; iii) el andlisis comparativo entre los tres paises y la discusién de la hi-
pétesis inicial.

Contexto y referencial tedrico
Contexto de las politicas de Desarrollo Territorial Rural en América Latina

Las politicas publicas de Desarrollo Territorial Rural (DTR) se multiplicaron, a
principios de la década del 2000 en América Latina, mds o menos simultineamente
en varios paises como son: Colombia, Brasil, Chile y Argentina (CEPAL, 2010;
Massardier y Sabourin, 2013). Segtin Sotomayor (2013) el enfoque DTR surgié
como reaccién a cuatros fenémenos nuevos que se presentaban en el agro de la
regién : a) un incremento de la complejidad del mundo rural: la agricultura deja de
ser la dnica actividad econémica en los territorios rurales, llevando los tomadores de
decisién a tratar de potenciar multiples actividades econémicas: manufactura, turis-
mo, artesania, comercio; b) nuevos problemas vinieron a condicionar el desarrollo
agrario (medio ambiente, inocuidad de alimentos, pobreza, equidad territorial) lle-
vando a una de-sectorizacién progresiva de las politicas agricolas que deben nego-
ciarse con las regiones, otros ministerios que el de agricultura, las organizaciones
de consumidores o las ONG ambientales, entre otros; ¢) una crisis de los enfoques
convencionales para la formulacién de politicas en funcién de la emergencia de
nuevos actores (en particular movimientos sociales) que pasaron a demandar nuevas
modalidades de legitimacién de la accién publica, mds participativas o transpa-
rentes (Massardier, 2008); d) los procesos de descentralizacién y de delegacién de
atribuciones y competencias de los estados nacionales, tanto “hacia arriba” (nivel
supranacional) como “hacia abajo” (nivel regional, municipal, territorial).

La busca de nuevas formas de coordinacién y racionalidad en el uso de los re-
cursos permiti abrir espacios para una mayor participacién social (Berdegué y Mo-
drego B., 2012).

En Brasil, el debate sobre el enfoque territorial gand peso al fin de la década de
los noventa, en particular durante el segundo gobierno del Presidente Fernando
Henrique Cardoso, generando mds discursos y estudios que acciones concretas,
tanto al nivel de los gobiernos, movimientos sociales como de la academia (Veiga et
al., 2001). Las principales politicas publicas de desarrollo territorial nacieron en el
primero gobierno del Presidente Lula da Silva, en particular las dirigidas al medio
rural. En 2003, se crea, dentro del Ministerio de Desarrollo Agrario (MDA), el
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Programa Nacional de Desarrollo Territorial (PRONAT) a cargo de la Secretaria de
Desarrollo Territorial (SDT), propuesto como un modelo alternativo para condu-
cir los procesos de desarrollo en los espacios rurales de la agricultura familiar. Las
motivaciones para la creacion del Programa eran “apoyar la agricultura familiar y los
procesos de reforma agraria; superar las condiciones de pobreza en el medio rural; crear
una escala de planeacion que superase los limites de la escala municipal y disminuir las
desigualdades regionales”.

En el curso de los primeros cinco afios de ejecucion del Programa, la SDT aten-
dia 164 territorios rurales conformados por cerca de 2.500 municipios. Las prin-
cipales acciones, a parte del apoyo a proyectos de infraestructura para actividades
productivas de la agricultura familiar, fueron la promocién de instancias de parti-
cipacién llamadas colegiados territoriales y la elaboracién de un plano territorial de
desarrollo.

La institucién de estos espacios de participacion, con una fuerte presencia de
representantes de los movimientos sociales de la agricultura familiar, constituyé
una de las razones para proponer el PRONAT como base para disenar, al final de
2007, el Programa de los Territorios de la Ciudadania (PTC). Con este programa
se esperaba responder a la agenda social del gobierno en los espacios rurales, foca-
lizando los territorios mds pobres y visando una mejor articulacién de las acciones
del gobierno.

Entre los factores que explican el interés por parte de académicos, politicos, es-
pecialistas de organismos internacionales y gestores de América Latina y el Caribe
por el caso brasileno pueden citarse: i) la rdpida implementacién de esa estrategia en
las diversas regiones de Brasil; ii) las evidencias sobre la apropiacién, por parte de los
actores locales de la retérica territorial y de los espacios de participacién; iii) las pro-
pias ideas del enfoque que refutan los viejos modelos focalizados en la modernizacién
agricola proponiendo una nueva forma de pensar y promover el desarrollo rural y, en
consecuencia, una nueva generacion de politicas publicas (Perafén et al, 2018).

Referencial tedrico

La difusién de politicas publicas corresponde a “un proceso, mediado o no, a partir
del cual un elemento, o un conjunto de elementos, de orden politico (...) situado
en algin lugar, en el tiempo o en el espacio, pasa a ser adoptado en otro” (Oliveira,
2016: 224). Nuestra investigacién procurd entender la especificidad de la inter-
nacionalizacién regional de las politicas ptblicas de desarrollo territorial rural en
América Latina, dentro del contexto emblemdtico de la difusién internacional de
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modelos brasilenos de politicas sociales (Faria, 2012; Oliveira, 2016). En términos
tedricos, se trata de articular el enfoque de la internacionalizacion de las politicas
publicas (Berry, 1999; Stone 2001, 2004; Hassenteufel, 2005; Peck y Theodore,
2012 e 2015) y la sociologia politica aplicada al andlisis de la accién publica de
desarrollo prolongando las propuestas de Hassenteufel (2008) y Massardier (2008).

La literatura de los afios 1990-2000 insiste, de un lado, en la circulacién glo-
balizada de las normas para explicar la internacionalizacién de politicas ptblicas
(Gwynne e Kay, 1999; Delpeuch, 2009) y, de otro lado, en el impacto, las “pre-
siones” o la “penetracién” de la escala global en la escala nacional (Davila-Aldas,
2011:39-50). Sin embargo, anilisis de la construccién de las politicas de desarrollo
rural territorial en América Latina (De Janvry et al, 2004; CEPAL, 2010) ya in-
dicaban que ellas no dependen directamente de la 16gica de globalizacién de la
produccién y finanzas (Bhagwati, 2007; Rodrik, 2011). Es necesario buscar, por lo
tanto, otras explicaciones. El enfoque de los world politics (Rosenau, 1997) mejoré
y amplié las herramientas de andlisis del paso de una situacién de estado-céntrico
(state-centred state) a un mundo multi-céntrico (multi-centric world). Ese enfoque
cruza varios pardmetros, en particular, algunos relevantes para las politicas de DTR
en América Latina: la proliferacién de los actores, el surgimiento de soluciones
interdependientes, la debilidad o el retroceso del Estado, la extensién de la pobreza
rural en el mundo en desarrollo (Rosenau, 1997: 66). Esa literatura insiste en la
fragmentacién de las arenas internacionales y en la complejidad de la arquitectura
de sus articulaciones (Biermann et al., 2009).

Es precisamente la complejidad de la imbricacién de los actores y de los proce-
sos observada en el caso de la difusién, circulacién e implantacién de las politicas
publicas de DTR entre varios paises de América latina que nos llevé a recorrer a la
movilizacién de tres categorias de andlisis.

La transferencia de politica piiblica, segiin Dolowitz y March, es el “proceso por
medio del cual el conocimiento sobre politicas publicas, arreglos administrativos,
instituciones e ideas en un sistema politico (en el pasado o presente) es usado para
desarrollar politicas publicas, arreglos administrativos, instituciones e ideas en otro
sistema politico” (Dolowitz y Marsh, 2000: 5; Oliveira y Faria, 2016).

En materia de transferencia de ideas y politicas de DTR en América Latina,
cabe notar las intervenciones directas e indirectas de los paises e instituciones de
la Unién Europea para difundir el modelo del Programa “Ligacién entre Acciones
de Desarrollo y Economia Rural -LEADER” (De Janvry et al., 2004, Misialkows-
ka, 20006). Esa transferencia fue intermediada también por organizaciones interna-
cionales (Banco Mundial y Fondo Internacional de Desarrollo Agricola -FIDA) y
por agencias interamericanas como el Banco Interamericano de Desarrollo - BID
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(Champetier, 2003; Serrano y Fernandez, 2005) y el Instituto Interamericano de
Cooperacién PARA LA AGRICULTURAAgricola - IICA (Massardier y Sabourin,
2013).

Cuanto a la modalidad de internacionalizacion mediante la circulacion de normas,
algunos autores argumentan que la adopcién de nuevas politicas depende menos
de la transferencia directa de modelos entre paises que de la produccién y difusién
de normas bajo la influencia de arenas internacionales (Meyer et al, 1997), redes
académicas y redes de especialistas que producen “configuraciones transnacionales”
(Hassenteufel, 2008:134; Dumoulin, 2010). Ropp y Sikkink (1999 : 175) propo-
nen entender la internacionalizacién de las politicas por medio de la “socializacién
de normas internacionales en las pricticas domésticas”. Dabéne (2009) menciona
también el rol de las elites econémicas y académicas en la difusién de referencias en
arenas internacionales o regionales.

En el contexto latinoamericano y de cooperacién Sur-Sur, el IICA aseguré un
papel de promotor de las politicas de DTR (en particular del modelo de Brasil),
apoyando tanto politicas nacionales como regionales o interamericanas, a ejemplo
del Programa de Cooperacién en Investigacién Agricola del Mercosur (PROCI-
SUR) y de la Estrategia Centro-Americana de Desarrollo Rural Territorial (ECA-
DERT) (Sabourin et al., 2015a).

La difusion de politicas mediante la regionalizacion intergubernamental en Amé-
rica Latina pasa principalmente por el MERCOSUR y mds recientemente por
la Comunidad de Estados Latinoamericanos y caribenos (CELAC). Los dos es-
pacios de integracién regional abrirdn una agenda sobre politicas de apoyo a la
agricultura familiar (Vigevani y Romanzini, 2011). Similarmente, la difusién de
politicas mediante la regionalizacion ‘por abajo”, retomando el término de Pasquier
(2002) en el caso de la Unién Europea, se refiere, principalmente, a la accién y
articulacién de representantes de la sociedad civil organizada para el intercambio
de ideas, experiencias y aprendizajes en materia de politicas publicas. Se destacan
aqui las aspiraciones por cambios politico-institucionales reivindicados por los
movimientos sociales, en particular por representantes de los segmentos “olvida-
dos” del crecimiento econémico y agricola en las ltimas décadas. Recientemente
pasaron a organizarse a nivel regional e internacional, a ejemplo de la Via Cam-
pesina, de la Coordinadora de Productores Familiares del Mercosur (COPRO-
FAM), de la Alianza de los Pueblos para la Seguridad Alimentaria en América
Latina y de la Reunién Especializada sobre Agricultura Familiar del MERCO-
SUR (REAF). Vieira Martins (2014:39) evoca asi la regionalizacién por abajo en

términos de “integracién regional participativa”.
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Modalidades de difusién de politicas de DTR en tres paises
de América Latina

En los tres paises estudiados, la configuracién de la emergencia y adopcién de poli-
ticas ptblicas de DTR es bien diferente.

El Salvador fue escogido por ser un caso emblematico (y tnico) de transferencia
directa del modelo de politica de DTR del Brasil. Pero, lo relevante de esta expe-
riencia, como serd descrito a seguir, estd en los elementos contextuales que explican
la demanda y acogida del gobierno de El Salvador del Programa, como también lo
que lo llevé a su declino y extincién.

En los casos de Argentina y Uruguay, a pesar de los numerosos intercambios
académicos e intergubernamentales con el vecino Brasil, la principal hipétesis fue
que la creacién de las politicas de DTR estuvo influenciada por la circulacién de
ideas, en el marco del MERCOSUL vy de los programas de cooperacién regional y
de capacitacién de cuadros del IICA.

El Salvador

Dos elementos del contexto salvadorefio favorecieron la difusién del modelo brasile-
fio. El primero es la relacién histérica del Partido de los Trabajadores del Brasil con
el partido Frente Farabundo Marti para la Liberacién Nacional (FMLN) y, la segun-
da, fue la llegada a El Salvador de un gobierno de izquierda después de veinte afios
de gobiernos de derecha. En 2009 este gobierno, representado por Mauricio Funes
Cartagena y respaldado por el FMLN, tiene la bandera de consolidar la democracia y
llevar en cuenta los intereses y las opiniones de las comunidades organizadas.

Con este propésito, el gobierno realizé en la regién norte de El Salvador los
Encuentros Ciudadanos de Planificacion Estratégica que llegaron a sistematizar cerca
de 6.000 demandas, creando una fuerte dificultad para articular la oferta ptblica
con las demandas de los ciudadanos. Paralelamente a esto, por la proximidad y
amistad entre el Presidente Funes y el Presidente Lula da Silva, Funes fue invitado
al lanzamiento de la segunda etapa do PTC en Salvador (Bahia -Brasil) en marzo
de 2009. En ese momento, Lula ofrecié apoyo para implantar un Programa similar
en El Salvador, pero fue solo en diciembre de 2010 y después del bajo resultado de
las consultas a los ciudadanos en los referidos encuentros que fue firmado un Pro-
yecto de Cooperacién Bilateral con apoyo de la Agencia Brasilefia de Cooperacién
(ABC), teniendo como contrapartes el MDA/Brasil y la Secretaria Técnica de la
Presidencia (STP) de la Republica de El Salvador. El Proyecto BRA 04/044-S335
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Transferencia de Modelo de Gestion de Politicas Piblicas para el Desarrollo Territorial,
tenia como objetivo “Promover el desarrollo social y econdmico de territorios por medio
de la transferencia de metodologia e instrumentos del Programa Territorios de la Ciuda-
dania del Brasil, ajustado a la realidad de El Salvador” (ABC, 2014).

El acuerdo inici6 con la visita al Brasil de una delegacién de funcionarios del alto
escalén del gobierno de Funes para conocer el PTC. Posteriormente, hubo inter-
cambios y asesorfa técnica, durante dos afios, a cargo de una funcionaria del MDA
encargada de coordinar las acciones de implementacién del Proyecto de Coopera-
cién junto a la Secretaria Técnica de la Presidencia de El Salvador y a los técnicos
locales encargados de la conformacién de los consejos territoriales.

Asi en 2011, el presidente Funes firmé el Decreto Ejecutivo n° 135/2011, por
medio del cual se creé el Programa Territorios de Progreso (PTP). Los territorios
seleccionados siguieron criterios préximos a los establecidos en el PTC. El Terri-
torio del Progreso corresponde a un conjunto de municipios que comparten ca-
racteristicas ambientales y econémicas, de identidad, cohesién social y cultural,
concentracion de personas en situacién de pobreza y, ademds de esto, con potencial
econémico para el desarrollo (STP, 2013).

Inicialmente las acciones de cooperacién se concentraron en la Bahia de Jigui-
lisco, cuyo lanzamiento, en 2011, conté con la presencia de los presidentes Luiz
Indcio Lula da Silva y Mauricio Funes. Conforme una de las personas entrevistadas,
la participacién de Lula generé mucha confianza en la ejecucién del Programa.

La transferencia del modelo de gestion fue realizada siguiendo la misma estructura
del PTC. De esta forma se construyeron los consejos territoriales, que correspondian
a los colegiados territoriales brasilenos, integrados por delegados del poder piblico y
de la sociedad civil y hombres y mujeres en una proporciéon de 50%. La STP fue la
responsable por coordinar el programa semejante a la casa Civil en el Brasil, y de ella
dependian el Gabinete Econémico y Social ampliado (Secretaria ejecutiva del PTP) y
el nicleo coordinador (Secretaria Técnica del PTP) con funcionarios de los ministe-
rios responsables por acompanar las demandas. Los consejos territoriales también fue-
ron divididos en cdmaras técnicas y responsables por la formulacién de documentos
con la demanda estratégica del territorio. Por parte de la oferta gubernamental, atin se
elaboré una matriz de acciones divulgada en consejos territoriales.

En entrevista con cuatro actores territoriales que participaron del Consejo en el
territorio Bahia de Jiquilisco, fue posible evidenciar la participacién y, en particular,
la vinculacién activa de las mujeres, con puntos fundamentales e innovadores en la
gestion publica. Para uno de estos integrantes “Antes, en los gobiernos de ARENA',
habia una forma de hacer gobierno, era més vertical que participativa. No era un

1 Alianza Republicana Nacionalista
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gobierno inclusivo. Trasladéndose al gobierno de Mauricio Funes, hay un cambio en
la forma de hacer politica. Bl opta por un modelo de gobernar y toma el gobierno de
Brasil como modelo para su campana y de ahi nace la idea de Territorios del Progreso™.
Los testimonios de estos actores también enfatizan la oportunidad de hacer control
social de la matriz de acciones y el atendimiento a demandas histdricas de los terri-
torios como, por ejemplo, la compra de una embarcacién ambulancia o la construc-
cién del hospital regional especializado en enfermedades renales. En las palabras de
ellos: “El gobierno vino hasta nosotros”.

Contrario a lo que sucedié en el Brasil, el Programa en El Salvador se estruc-
turd a partir de la Presidencia de la Republica, lo que le otorgé un cardcter menos
sectorial. En 2013, el Programa atendi6 29 territorios, cubriendo 204 de los 262
municipios totales del pais. Sin embargo, en 2014 por el cambio de gobierno, el
Programa fue suspendido. A pesar de ser de la misma corriente politica, el nuevo
gobierno decidié implementar otro tipo de acciones para la planeacién regional,
haciendo un nuevo ajuste institucional y creando otros espacios de participacién.
Actores del gobierno nacional y especialistas de organizaciones no gubernamentales
entrevistados atribuyen la no continuidad del PTP a dos aspectos principales. El
primero relacionado con la baja apropiacién por parte de las mismas comunidades
del Programa debido a la forma “pesada” y centralizada de llevarlo hasta los terri-
torios, con reglas y procedimientos rigidos y definidos desde el centro. Uno de los
entrevistados® afirmé: e copid la forma, sin comprender la dindmica, y se continiia
pensando con légicas administrativas, para espacios dindmicos’. El segundo tiene que
ver con la disputa entre tendencias al interior del FMLN. Una de ellas, los seguido-
res del Presidente Funes, podrian valorizar los consejos como una posible platafor-
ma electoral y la otra buscaba evitar que esto sucediese.

De este modo, la modalidad de difusién dominante en el caso de El Salvador
corresponde a una transferencia bilateral de politicas publicas, donde el modelo
brasileno fue copiado e implementado bajo otro nombre. Una funcionaria brasilefa
de la SDT-MDA, en particular, fue fundamental para la difusion de ideas, normas
y procedimientos del PTC en El Salvador. No obstante, en este recorrido, la esencia
de la perspectiva territorial se perdi6 antes de ofrecer una alternativa a los viejos
modelos de desarrollo.

2 Entrevista productor agropecuario Usulutdn, 07/09/2016.
3 Entrevista investigadora de PRISMA; San Salvador - El Salvador, 08/09/2016.
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Argentina

En relacién al inicio de las politicas territoriales, los diagndsticos institucionales
posteriores a la crisis socioeconémica de 2001 se tornaron insumos para desarrollar
acciones orientadas a coordinar y articular capacidades intra e interinstitucionales
para generar un enfoque de desarrollo territorial rural mds inclusivo. El primer
instrumento que incorporé un enfoque de DTR fue el Programa Federal de Apoyo
al Desarrollo Rural Sostenible (PROFEDER) creado en 2003. Sus objetivos eran
construir agendas politicas que alinearan las capacidades institucionales de los di-
ferentes programas y proyectos del Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria
(INTA) en torno de un abordaje integrador del desarrollo rural, atendiendo a las
dindmicas territoriales y a las necesidades de los grupos rurales vulnerables. Este
programa actuaria como nexo entre la Secretaria de Agricultura Familiar y Desa-
rrollo Rural (SAFyDR) del ex Ministerio de Agricultura (MinAgri) y las Subse-
cretarias Provinciales de la agricultura familiar. EI INTA creé después en 2004 el
Plano Estratégico Institucional 2005-2015, que introdujo grandes cambios en la
estructura de toma de decisiones para redireccionar capacidades institucionales para
la “innovacién con inclusién social” (Elverdin, 2014). En ese escenario la SAFyDR
comenzé a implementar el Programa de Desarrollo Rural Inclusivo (PRODERI),
contando con apoyo de recursos del FIDA, del BID y de la FAO.

Existen diferentes discursos sobre el origen de las ideas de DTR en Argentina.
Para los responsables del INTA, sus acciones son “naturalmente” territorializadas en
virtud de su trayectoria organizacional®. El INTA es el 6rgano nacional de investi-
gacién agropecuaria y de apoyo al desarrollo rural y mantuvo siempre una amplia
capilaridad en el medio rural y acciones descentralizadas (por tanto, en la visién de
los gestores, acciones territorializadas), habiendo creado centros de investigacion es-
pecializados para la Agricultura Familiar (SIPAF). La nocién del territorio utilizada
por el INTA es esencialmente administrativa, sin mucha referencia a los paradigmas
de politicas de desarrollo territorial. Atin que reconozcan el papel central del INTA
por su insercién territorial, los responsables de la SAFyDR atribuyen el origen del
desarrollo territorial rural (DTR) a un importante estudio nacional financiado
por el BID y conducido por el Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural
(RIMISP)°. En este estudio fueron contratados especialistas (del INTA y de las
universidades) para realizar y escribir un diagndstico y una propuesta de plan de
desarrollo territorial (Schjetman e Barski, 2008). La principal referencia teérica
era el articulo de Schjetman y Berdegué (2004).

4 Entrevistas a investigadores y responsables del INTA, Buenos Aires, 8-10/08/2016.

5  Entrevistas ex Secretaria de Agricultura Familiar y Desarrollo Rural, ex Minagri, Buenos Aires, 8 /08/2016
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La representante de la Argentina en la REAF, en el periodo, presenta una in-
terpretacién similar a la SAFyDR, pero ella reconoce la influencia del Brasil en la
construccion de los instrumentos de apoyo a la agricultura familiar® (a ejemplo de
las ferias libres de productores, y de las politicas de extensién rural y de seguridad
alimentar)’.

Para gedgrafos de la Universidad de Buenos Aires®, el origen del DTR fue his-
toricamente influenciado por gedgrafos e investigadores brasilenios, como Milton
Santos o Manoel Correia de Andrade. También destacan las influencias de RIMISP,
del Programa LEADER de la Unién Europea mediante el BID y el IICA. En uni-
versidades mds rurales y mds préximas a los movimientos sociales las principales
referencias son las de universitarios brasilefios comprometidos con el Movimiento
de los Trabajadores Sin Tierra (MST), en particular.

De hecho, las acciones implantadas en la Argentina no son similares al modelo
europeo LEADER, ni a las referencias de los modelos de Chile y Colombia (dise-
minadas por el RIMISP y la FAO), o ain al modelo brasileno difundido por el
IICA. La principal diferencia en el caso argentino es que no hubo, excepto para el
presupuesto de investigacion y extensién del INTA, fondos nacionales dirigidos a
los programas para financiar acciones, equipos o infraestructura. Los programas
funcionaron principalmente a nivel regional con fondos de la cooperacién interna-
cional (BM, BID, FIDA).

De este modo, los principales vectores de difusién de politicas de DTR fueron
las instituciones internacionales, con mayor fuerza del BID, Banco Mundial, FIDA
y en menor grado FAO e IICA. La principal fuente metodolégica fue del RIMISP.
Los intelectuales nacionales influenciaron indirectamente la politica de DTR como
consultores, pero sin ofrecer una propuesta original para el desarrollo rural. Asi, los
contenidos transferidos son esencialmente operacionales y metodoldgicos, inspi-
rados en las herramientas del desarrollo local y en los procesos de innovacién. La
influencia del Brasil ha sido efectiva en el caso de varias politicas para la agricultura
familiar en Argentina’, pero de hecho, no constituye la principal referencia en ma-
teria de politica de DTR. Al mismo tiempo, ella es negada por el nacionalismo de
la mayoria de los actores vinculados en el proceso.

Asi, fue posible verificar la hipétesis de la imbricacién de, por lo menos, tres
modalidades de difusién de politica de DTR: circulacién de ideas y normas por

6 Desde 1990, existieron intercambios entre el Programa de investigacién en agricultura familiar de La Empresa
Brasilefia de Investigacién Agropecuaria - Embrapa y los programas “Cambio Rural” y “Minifundios” del

INTA.
7 Entrevista ex representante SAF y DR en la REAF, Buenos Aires, 9/08/2016
8  Entrevistas a universitarios gedgrafos de la UBA, Buenos Aires 7 al 10 /08/2016
9  Entrevista a ex representante de la SAFyDR en la REAE Buenos Aires, INTA, 09/08/2016
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medio de las agencias internacionales, transferencia parcial de politica desde Chile
y regionalizacién “por abajo” mediante la REAFE. En el caso de la circulacién de
normas, esta ocurrié por medio de RIMISP, de las universidades y de la coopera-
cién internacional y europea. La transferencia de elementos del modelo de DTR de
Chile y de Colombia via BID y RIMISP fue mds importante de lo que la influencia
del modelo europeo LEADER por medio del IICA. Hubo un proceso determinante
de integracién regional por la base via REAF y Movimientos Sociales del MERCO-
SUL, en particular la Coordinadora de Organizaciones de Productores Familiares
del Mercosul (COPROFAM) y la Coordinadora Latinoamericana de Organizacio-
nes del Campo (CLOC Via Campesina).

Algunos elementos explican la ausencia relativa de conflictos entre estos dife-
rentes vectores: (1) la propuesta de DTR permanece marginal en sus capacidades
operacionales, no obstante la ambicién del discurso y la intensidad de la comuni-
cacién de la SDReAF y del INTA; (2) el financiamiento de los programas siendo
principalmente a partir de recursos de la cooperacién internacional, no compite
con el presupuesto nacional mayoritariamente dirigido para apoyo al agronegocio
(hasta dentro del INTA el recurso destinado para el apoyo a los sistemas de produc-
cién del agronegocio contintia siendo mayor que aquel direccionado a la agricultura
familiar; (3) existe un reconocimiento de la institucionalidad del INTA m4s alld de
los grupos de interés (ideoldgicos o politicos) que reduce o anula posibles contesta-
ciones sobre su mandato o su actuacién en materia de politica de DTR.

Uruguay

En Uruguay existen dos politicas de desarrollo territorial afectando el espacio rural:
el Programa de Ordenamiento Territorial y Sostenible del Ministerio de Vivienda,
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA) de 2009 y el Programa
Mesas de Desarrollo Rural (MDR) del Ministerio de Pecuaria, Agricultura y Pesca
(MGAP) implementado en dos fases entre 2007 y 2011.

En el origen de esas dos politicas se encuentra el apoyo técnico y financiero de
las agencias de cooperacién internacional, asocidndose, por tanto, a la circulacién
de ideas y normas, y a la transferencia de modelos externos (europeos y brasilezzos).

Con el apoyo del FIDA, el Proyecto Uruguay Rural asocié el fortalecimiento
de la agricultura familiar a la lucha contra la pobreza rural, con la introduccién de
dimensiones referentes a la participacién (MDR por departamentos) y a la descen-
tralizacién (a partir de las unidades delegadas del MGAP en los departamentos)'.

10  Entrevista al Director de Desarrollo Rural en el Ministerio de Ganaderfa, y Agricultura MGAP Montevideo,
13/11/2016.
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El abordaje territorial rural fue, asi, asociado a politicas publicas de reduccién
de la pobreza y del éxodo rural, a proyectos de apoyo a la produccién familiar,
dependiendo de fondos externos internacionales (FIDA, BID, Banco Mundial y
FAO).

El IICA tuvo influencia indirecta en el disefio de la politica de desarrollo territo-
rial por medio de actividades de informacién técnica y de capacitacién para gestores
de diferentes ministerios (con destaque para el MGPA) y para las administraciones
departamentales y locales''.

La Universidad de la Republica del Uruguay (UDELAR), por medio de sus in-
tercambios con profesores europeos y brasilesios, también participd indirectamente
en la difusién de las referencias europeas (programa LEADER) o del modelo de
DTR de Brasil™.

También se destaca el proceso de regionalizacién por abajo, por medio de la
actuacién de organizaciones sindicales de la agricultura familiar, como la Confede-
racién Nacional de los Trabajadores de la Agricultura (CONTAG), la Federacién
Nacional de Trabajadores en la Agricultura Familiar (FETRAF) —ambas del Brasil -
COPROFAM y Comisiones Nacionales de Fomento Rural (CNFR) en el Uruguay,
y de espacios de interaccidn entre estas organizaciones y actores gubernamentales,
como es el caso de la REAF?. Cabe resaltar que la REAF tiene su secretaria técnica
y sede junto al FIDA en el edificio Mercosur/Montevideo, y el primer presidente
pro-tempore de la REAF en los afios de 2005-2011 fue Director de Desarrollo Ru-
ral del MGAP del Uruguay.

La politica de desarrollo territorial en el Uruguay es, paradégicamente, bastante
sectorial: ella es dirigida a agricultores familiares y es implementada por estructuras
que dependen del MGAP en la Direccién del Desarrollo Rural. Existe también una
politica de desarrollo territorial nacional administrativa por otro ministerio (Vi-
vienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente). Esos ministerios intervienen
en la descentralizacién (lo que es diferente de la territorializacién) o en los ma-
cro-territorios y no tratan del desarrollo rural. Hubo una tentativa de coordinacién
con el MGAP por parte de la Direccién de Ordenamiento Territorial de Uruguay,
después de la votacién de la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sosteni-
ble en 2009, en un departamento del este de Uruguay con diversos problemas de
tensién entre la pecuaria, minas y agricultura. Pero, esa iniciativa tuvo que enfrentar
la dominacién del Ministerio de Pecuaria y Agricultura (Sabourin ez al. 2015b).
Este ministerio justifica la anterioridad de su propia iniciativa de descentralizacién

11 Entrevista consultora IICA, Montevideo, 26/05/2015.
12 Entrevista socidlogo profesor UDELAR Montevideo, 13/11/2016.
13 Entrevista productor familiar, Secretario CNFR, Montevideo, 13/11/2016.
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mediante la instalacién en todo el pais de Mesas de Desarrollo Rural, donde son
invitados los representantes de los otros sectores.

Las dreas peri-urbanas de agricultura y horticultura intensivas o de produccién de
leche demandan, principalmente, apoyos productivos para la comercializaciéon de la
produccién. Contrariamente, las dreas mds aisladas de pecuaria extensiva en el norte
y noroeste del pais presentan demandas relacionadas con el acceso a los servicios bési-
cos, como salud, educacién, electrificacién y caminos rurales (Sabourin ez a/, 2015b).

En Uruguay, la descentralizacién estd apenas iniciando y existe, a veces, una con-
fusién entre los diversos interlocutores sobre los niveles territoriales a ser escogidos
para las Mesas de Desarrollo Rural. En funcién de la nueva ley de descentralizacién
y de la creacién de municipios, la territorialidad es mds administrativa. Por lo con-
tario, para los agricultores, el territorio deberfa corresponder al drea cubierta por
sus organizaciones profesionales, cooperativas, colonias y sociedades de fomento.
En los departamentos de Salto y de Rivera se pasé, asi, de una nica mesa a tres o
cuatro en funcién de ese proceso. El estudio en el Uruguay muestra claramente la
conjugacién imbricada entre las tres modalidades de difusién y el papel cada vez
mds importante de la integracion regional “por abajo” y de los movimientos sociales
en ese proceso.

Analisis comparativo de los procesos de
difusién de politicas de DTR y lecciones

Comparacion de los procesos

Para un entendimiento de las dindmicas de difusién de politicas publicas de desa-
rrollo territorial rural organizamos en dos grandes grupos varias de las categorias de
andlisis, segtin se explica a continuacién:

Vectores de difusién y actores claves

Fuera de El Salvador donde existi6 un mecanismo de transferencia por medio del
conjunto Partido/gobierno del Brasil, los vectores de las politicas de DTR, en fa
Argentina y en Uruguay son mds bien difusos y divididos entre organizaciones in-
ternacionales, academia y movimientos sociales.

Las organizaciones internacionales han financiado diagnésticos y planes (el BID en
Argentina, la UE mediante la cooperacién espanola en Uruguay) o entrenamientos
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por medio del IICA en los dos paises. Las consultorfas para esas intervenciones
fueron también confiadas a académicos y peritos internacionales (del RIMISP en
Argentina, del IICA en Uruguay). Lo anterior provoca el encuentro permanente
de este tipo de actores, como también el paso de ellos de una institucién a otra.
Por ejemplo, en Argentina y en el Uruguay el papel de la academia (en los niveles
internacional, regional y nacional) pasa por los universitarios que asumen un papel
de consultor (diagnéstico BID en Argentina) o de cargo de confianza en el gobierno
(Director nacional de ordenamiento territorial y directores del Instituto Nacional
de Colonizacién en Uruguay). El mecanismo de integracién regional por la base, en
los dos paises funcioné por medio de la REAF, no obstante, de manera no central
o decisiva.

Transferencia, convergencias y reinterpretacion

El Programa Territorios del Progreso de El Salvador, representa, como antes se ha
dicho, un ¢jemplo emblemdtico de transferencia de politica ptblica mediado por
un acuerdo de cooperacion Sur-Sur. Hay dos actores fundamentales para dar inicio
al proceso de transferencia, los presidentes Funes y Lula y, junto con ellos, un actor
encargado de transferir los objetivos e instrumentos del Programa de la Ciudadania
para ese pais. Es posible decir, como senalado por Perafdn (2018), que es una trans-
ferencia hard, diferente de los otros dos casos estudiados donde la diseminacién
es mds de ideas, ideologias, conceptos y nociones del enfoque territorial para el
desarrollo rural.

Tanto en Argentina como en Uruguay gestores, académicos y actores locales
se apropian de la retdrica territorial, pero, asi como en Brasil, el discurso estd lejos
de la prictica en el momento de la implementacién. En El Salvador, la fuerza del
discurso recae sobre la necesidad de establecer y mantener los espacios de participa-
cién, independiente de otras ideas que alimentan este abordaje. La convergencia de
las politicas publicas es evidente en los casos de la Argentina y Uruguay, sobre todo
en lo que dice respecto a las 6rdenes cognitiva y funcional como referenciado por
Sabourin y Grisa (2018).

En relacién con la reinterpretacién aparecen aspectos comunes de la referencia
brasilena en comparacién con la referencia europea. Podemos destacar cuatro ca-
racteristicas:

- la participacién de los actores, asi sea mds discursiva que real en Argentina,
- en Argentina y en Uruguay la ejecucion de la politica de DTR por ministerios
sectoriales, dirigidos al segmento de la agricultura familiar.
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- la no asociacién del sector privado, por la naturaleza del foco para agricultura
familiar de la politica territorial o por la falta de interés de ese, en los tres casos,
pero en particular para el caso salvadoreno.

- la baja capacidad de enforcement otorgando un cardcter de soff law a las acciones
y proyectos, esencialmente fomentadas a partir de subsidios.

Discusidn, aprendizajes y consideraciones finales

La primera leccién, confirmando nuestra hipétesis, es que las politicas publicas de
DTR fueron difundidas mediante una hibridacién de modos o vectores. Pueden
citarse: relaciones bilaterales entre los paises, acciones de cooperacién sur-sur, ac-
tuaciéon de los movimientos sociales, interaccién entre académicos, influencia de
diversas organizaciones internacionales, debates regionalizados y, por consiguiente,
cierta “convergencia” de politicas publicas por base o “por abajo”.

El caso especifico de la REAF'* estd mds relacionado a un mecanismo de difu-
sién “por abajo” (Pasquier, 2002). La REAF emergié de las reivindicaciones de los
movimientos sociales organizados en nivel regional e internacional, en particular
de los representantes de los “olvidados” por el crecimiento econémico y agricola.
Asi las agencias gubernamentales hayan tenido un papel relevante en su consti-
tucién, especialmente en el caso brasileno, la organizacién en rede de la REAF
contempla la participacién social en la construccién de las recomendaciones de
las politicas publicas para la agricultura familiar en la regién. De hecho, se trata
de un ejemplo de cémo la participacién social puede contribuir para profundizar
el proceso de integracién regional en una dindmica con una fuerte vinculacién
de las organizaciones de agricultores y en la perspectiva de incidir sobre las poli-
ticas publicas de los paises integrados al bloque regional, proceso bien diferente
de la légica privada de las corporaciones y de la agricultura patronal de grande
escala que, desde las origenes del bloque, predominé en el sector agroalimentario
(FIDA, 2013; Maluf et al, 2014).

La actuacién de académicos y estudiosos del medio rural también ha contribuido
para la difusién de los modelos brasilenos, sea por medio de convenios y proyectos de
cooperacion entre universidades latino-americanas, sea por medio de la diseminacién
de conceptos y/o interpretaciones y andlisis sobre las politicas publicas brasilenas. Los
universitarios ya habian sido responsables por la introduccién y difusién en América

14 Creada en junio de 2004 por el Grupo Mercado Comiin (GMC), la REAF fue una iniciativa del gobierno bra-
silefio al diagnosticar que faltaba un espacio de coordinacién entre los paises miembros para la construccién
de una agenda positiva de integracién en la temdtica de lo rural, asf como para incentivar las politicas publicas
de produccién y comercio para la agricultura familiar.
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Latina del modelo europeo de politicas de DTR como, por ejemplo, del programa
LEADER (Champetier, 2003; Massardier e Sabourin, 2013).

El segundo aprendizaje es que los modelos brasilefios influenciaron las politicas
de DTR en los paises estudiados, segin diversas modalidades e intensidades. En
la mayoria de los casos, los actores entrevistados afirmaron tener conocimiento o
haberse “inspirado” (Dolowitz e Marsh, 2000) o “copiado” (caso de El Salvador) el
modelo brasilefo.

Sin embargo, también hay casos de minimizacién de esta influencia. Los interlo-
cutores subrayan la anterioridad de instrumentos endégenos o nacionales. También
revitalizan el cardcter decisivo del modelo brasileno dando mayor énfasis para orga-
nizaciones internacionales o iniciativas de cooperacién son la sociedad civil. Un caso
emblemdtico de no reconocimiento de contribuciones de la experiencia brasilefia es
aquel de las politicas de DTR en Argentina, reivindicadas como totalmente endége-
nas por los cuadros del INTA. Para esos gestores, en virtud del proceso de descentrali-
zacién y capilaridad del INTA, sus acciones ya presentaban naturalmente e histdrica-
mente una actuacion territorial a favor del desarrollo rural. En Uruguay, los gestores
reconocen las influencias externas, pero reivindican una reinterpretacién totalmente
nacional y local, que puede ser verificada en los hechos (Sabourin et al, 2015).

El tercer aprendizaje es que los modelos de politicas de DTR que circularon entre
los tres paises estudiados fueron reajustados en cada pais en funcién de factores en-
dégenos como las instituciones y politicas publicas ya existentes en el pais que gene-
ran una complementariedad institucional o dependencia de camino. Argentina, por
ejemplo, ya tenfa una extensa regionalizacion de investigacion y extension rural con el
INTA. A partir de los recursos organizacionales y simbdélicos del INTA, fue posible un
trabajo mds orientado para la agricultura familiar o de pequefia escala en el desarrollo
territorial rural. Tales procesos son coherentes con la relacién que establecen Dolowitz
e Marsh (2012) entre a transferencia y el ciclo de la politica publica. Para esos autores,
cuando nuevos actores ¢ instituciones se envuelven en la formulacién de las politicas,
ellos traen diferentes conjuntos de conocimientos, intereses y motivaciones.

En este sentido, siguiendo la tipologia de Dolowtiz y Marsh (2000), podemos
considerar que las experiencias emergentes en los paises “receptores” fueron inspira-
das de los modelos brasilenos (y en el caso de El Salvador, copiadas). O, en otros tér-
minos, siguiendo la proposicién de Hassenteufel (2008), puede afirmarse también
que hubo un proceso de traduccién, envolviendo la recreacién de orientaciones,
contenidos e instrumentos de politica publica (Hassenteufel, 2008; Lascoumes,
2006). Dolowitz y Marsh (2012) también llaman la atencién para la relacién entre
los tipos de gobernanza y la difusién de la politica pablica. En el caso de El Salvador
es mds préximo de una gobernanza del tipo jerdrquico con una participacién mds
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directa de los altos escalones de los respectivos gobiernos. Ya, en los casos de Argen-
tina y Uruguay corresponden mds a un tipo de gobernanza en rede con una mayor
variedad de influencias por parte de multiples actores.
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