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Abstract

(Qué es lo que hace que una politica piblica se extienda a lo largo del tiempo? ;Qué
factores explican la perdurabilidad de un programa ante distintos contextos, cambios de
gobierno y condiciones socioecondmicas divergentes? Existe una variedad de Programas
en Argentina cuya ejecucion se ha mantenido a lo largo de décadas, trascendiendo los
cambios en los escenarios en que se aplican. La presente investigacion enmarcada en el
estudio de politicas publicas utiliza el enfoque del Marco de las Coaliciones Promotoras,
dentro de la corriente tedrica del cambio en la politica, para responder a dicho interro-
gante. En este sentido, se analiza el Programa Federal de Reconversion Productiva para
la Pequefia y Mediana Empresa Agropecuaria (Cambio Rural) del Instituto Nacional de

Tecnologia Agropecuaria (INTA) que en 2020 cumplié 27 afios de ejecucion.
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Argentina: cambian los escenarios, quedan las politicas. El caso del Programa Fe-
deral de Reconversion Productiva para la Pequeiia y Mediana Empresa Agrope-

cuaria-Cambio Rural (1993-2020)
Introduccion

Argentina se caracteriza por ser un pais muy volatil tanto econémica como politicamente.
Esto genera que los escenarios donde operan los decisores politicos se transformen cons-
tantemente y, por consiguiente, algunas politicas que fueron pensadas para un determi-
nado momento y en un determinado lugar, resulten sometidas a tension y cambio. Sin
embargo, encontramos en nuestro pais programas que se han extendido en el tiempo su-
perando estas complejidades, lo que nos lleva a indagar, en términos amplios, sobre el

cambio y la permanencia en la politica publica.

La presente investigacion se enfoca en el periodo comprendido a partir de 1993, afio en
que se creo el Programa de Reconversion Productiva para la Pequefia y Mediana Empresa
Agropecuaria, Cambio Rural, una politica ejecutada por el Instituto Nacional de Tecno-
logia Agropecuaria (INTA) que surgié como forma de asistir a aquellos productores que
se encontraban en condiciones criticas y que atn hoy, en un contexto radicalmente dife-

rente, se mantiene vigente.

Durante los tltimos veintisiete afios han sido muchos los cambios a nivel politico y eco-
ndmico tanto en Argentina como en el mundo. En términos de gobierno nacional, durante
este lapso gobernaron diez presidentes', pertenecientes a, al menos, cuatro partidos dis-
tintos: Partido Justicialista, Alianza, Frente para la Victoria y Cambiemos; y, hoy, el
Frente de Todos. Esta alternancia significo una modificacion en la orientacion de las po-
liticas publicas, acompafiadas por los efectos de las politicas internacionales. Resulta in-
teresante, en estas circunstancias, que un Programa subsista a las transformaciones, te-
niendo en cuenta las diferencias en las prioridades propias de cada gobierno, de los acto-

res decisores y los entramados sociales divergentes.

En lo que respecta al sector agropecuario, la cuestion institucional es un claro reflejo de

esta volatilidad. La cartera agropecuaria ha atravesado durante las tltimas dos décadas

! Estos presidentes fueron: Carlos Menem (PJ), Fernando De La Rua (Alianza), Ramén Puerta, Adolfo
Rodriguez Saé, Eduardo Camaiio -crisis politico-institucional con sucesion de 3 presidentes-, Eduardo
Dubhalde, Néstor Kirchner (Frente para la Victoria), Cristina Fernandez (Frente para le Victoria) y Mauri-
cio Macri (Cambiemos).



una serie de cambios de jerarquia que, directa o indirectamente, impactan sobre las poli-

ticas sectoriales.

El Ministerio de Agricultura, en cuya orbita se encuentra el INTA, se cre6 en 1898 y se
mantuvo hasta 1958, afio en que se le redujo el rango y paso a ser la Secretaria de Agri-
cultura y Ganaderia, dependiente del Ministerio de Economia. Durante las décadas pos-
teriores volvio a obtener rango ministerial en los gobiernos de facto entre 1971 y 1973 y
en 1981, para luego retroceder en jerarquia y retornar al rango de Secretaria, ya sea en la
orbita del Ministerio de Economia o de Produccion. Fue en 2009 que la Secretaria de
Agricultura volvi6 a ser Ministerio y, en esta oportunidad, se consolidé como el Ministe-
rio de Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Nacion. En 2015, si bien se mantuvo el rango,
se avanzo en un cambio nominal y el Ministerio pasé a ser de Agroindustria, condicion
en la que se mantuvo hasta 2018, cuando se convirtido nuevamente en una Secretaria de-
pendiente del Ministerio de Produccion. Este rango, sin embargo, fue de corta duracion
ya que en 2019 la cartera agropecuaria volvié a obtener su rango ministerial con la deno-

minacion de Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Nacion.

El INTA, por su parte, también es un escenario cambiante teniendo en cuenta que su
presidente cambia a la par que lo hace el Ministro y/o Secretario de Agricultura, es decir,
cuando cambia el gobierno. En el caso de la Direccion Nacional, que coordina, planifica
y gestiona las actividades del Instituto, la persona que ocupa este cargo estd menos ligada
a los cambios de gobierno, es decir, el Director Nacional puede permanecer en su funcion
trascendiendo la alternancia de la presidencia de la institucion. Cabe destacar que, sin
embargo, al ser un area que responde directamente a la presidencia del INTA, es posible
que si asume un nuevo presidente, entonces haya nuevas designaciones en las orbitas que
de €l dependen. Desde 1993, afio en que se creé Cambio Rural, hasta el dia de hoy, el
INTA ha tenido 14 presidentes, a saber: Félix Cirio (1989-1993), Héctor Huergo (1994),
Miguel Ferre (1994-1996), Héctor Larreche (1996-1999), Guillermo Moore de la Serna
(2000-2001), Hugo Cetrangolo (2001-2002), Carlos Vuegen (2002-2004), Carlos Cheppi
(2004-2008), Carlos Paz (2008-2009), Carlos Casamiquela (2009-2013), Francisco An-
glesio (2013-2015), Amadeo Nicora (2015-2017), Juan Balbin (2017-2019) y Susana Mi-
rassou (2019-actualidad).

La volatilidad entonces en la que se inserta Cambio Rural, tanto en el Ministerio como en
el INTA, esta presente tanto en el ambito nacional como sectorial, en términos sociales,

politicos e institucionales. A continuaciones profundizaremos en como fue el desarrollo
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de esta politica y qué elementos de la misma han cambiado en casi treinta afios. Cabe
destacar que, si bien entendemos que el programa es de suma trascendencia en términos
de extension rural, el enfoque estara puesto sobre la politica ptiblica desde una mirada de

gestion, focalizada en la toma de decisiones.
Presentacion del problema, objetivos e hipotesis

Considerando el contexto econdmico y politico cambiante a nivel nacional e internacio-
nal, cabe reflexionar acerca de aquellas politicas que se extienden en el tiempo mas alla
de los cambios que puedan acontecer en sus ambitos de aplicacion. El estudio se enfoca
en el accionar de los actores a cargo de tomar las decisiones acerca de la continuacion de

la politica en cuestion.

A partir de ello, se presenta el siguiente interrogante: considerando el contexto econdmico
y politico cambiante a nivel nacional e internacional, ;qué elementos del proceso de la
politica publica al interior del subsistema en el que se inscribe Cambio Rural explican la
perdurabilidad de esta politica en el tiempo? En este sentido, cabe preguntarse ;cuales
son las continuidades evidenciadas en términos de la gestion -es decir, el posicionamiento
institucional-, el perfil de los sujetos a quienes esta orientado el programa y los modos de
financiacion del mismo? Y por ultimo, ;cuales fueron las amenazas a las que se vieron

enfrentados los defensores del programa y de qué manera actuaron frente a estos desafios?

Se utilizaran para dicho analisis tres conjuntos de ideas tedricas: una conceptualizacion
del cambio propuesta por Peter Hall, el Marco de las Coaliciones Promotoras (MCP) cuyo
principal referente es Paul Sabatier y establece relaciones entre los actores para dar cuenta
de los cambios que acontecen en la politica. A su vez, complementaremos el analisis con
la corriente tedrica de legados en la politica, representada por Richard Rose, y cuyo aporte
reside en explicar las dificultades que puede encontrar un decisor politico a la hora de

innovar.

En este sentido, nuestro objetivo general consiste en, a partir del analisis del caso de
Cambio Rural, responder al mas amplio interrogante de cuales son los factores que
inciden en la supervivencia de las politicas publicas en Argentina. En lo que respecta a

los objetivos especificos, éstos son:

* establecer diversas categorias de la nocion “cambio de politica” e identificarlas en el

caso bajo estudio



* determinar los factores que influencian los sistemas de politicas publicas en nuestro
pais, tomando el caso de Cambio Rural. Hay que advertir que no obstante no se pretende
una generalizacion expedita; los resultados deben tomarse como una ilustracion de la

problematica general del cambio de politicas publicas en el pais.
Mas especificamente sobre el caso:

* discernir rupturas y continuidades entre las tres etapas identificadas dentro del Pro-

grama
* establecer los factores que explican la continuidad de Cambio Rural

A partir del analisis tedrico y la investigacion del caso se proponen dos hipotesis que

sugieren resultados convergentes.

e En primer lugar, se sostiene que los cambios que se identifican en el Programa
Cambio Rural en los 27 de afios de ejecucion son de tipo incrementales, ubican-

dose en lo que Hall denomina cambios de 1° orden.

e A partir de ello se desprende como segunda hipdtesis, que es la mas relevante, que
la no adopcion de cambios significativos se explica, por un lado, por la inercia de
la politica y, por el otro, por la capacidad estratégica de una coalicién promotora
que defiende esa politica, superando asi las amenazas de terminacion presentes en
contextos de elevada volatilidad del macroambiente. Esta segunda hipdtesis cobra
especial relevancia si se tienen en cuenta otro tipo de politicas que han sido eje-
cutadas por el INTA y que fueron discontinuadas como, por el ejemplo el Pro-

grama Social Agropecuario (PSA), cuya evolucion se analiza en el Capitulo II.

Tabla 1 . Hipotesis

diente: el cambio

Cambio Rural son de tipo

incrementales

Hipotesis Descripcion Descripcion  operacional
(ver Tabla 4)
1. Variable  depen- | Los cambios registrados en | Los cambios que se regis-

tran en el Programa estan

vinculados a la calibracion




de los instrumentos: canti-
dad de grupos beneficia-
rios, incorporacion de figu-
ras operativas. Son cam-
bios de tipo incremental,
ubicados en lo que Sabatier
considera aspectos secun-
darios y estan asociados al
proceso de aprendizaje en
la politica. Punto desarro-

llado en x capitulo.

2. Variable indepen-
diente:  coalicidén

promotora.

. Los programas se
mantienen estables porque
debido a la inercia politica,
su discontinuacion exige
costos, lo que hace més co-
mun una desercion lenta
que una discontinuidad

con punto de quiebre.

. La capacidad estra-
tégica de la coalicién pro-
motora trasciende las ame-
nazas de contextos volati-

les.

Durante los 27 afos de eje-
cucion del Programa, todos
los gobiernos que llegaron
al poder continuaron la po-
litica. Las ocasiones en que
hubo una decision y volun-
tad de recortar el financia-
miento, la coalicién pro-
motora actud estratégica-
mente para defender la

continuidad del programa.

Richard Rose (1990) plantea que, si bien la herencia en la politica antecede a la decision,
no la excluye. En el tiempo limitado en que un determinado gobierno esta en el poder, se
le pueden introducir cambios a los programas y reaccionar ante situaciones novedosas o
compromisos previamente establecidos. En lo que respecta a Cambio Rural, sin embargo,
veremos que el programa no solo fue heredado por los distintos gobiernos de los ultimos

27 afos, sino que no se han efectuado cambios de magnitud en el mismo.
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Plan de Trabajo y Metodologia

El recorte temporal seleccionado para la presente investigacion corresponde al lapso de
duracién del Programa Cambio Rural, es decir de 1993 hasta la actualidad. Esta seleccion
responde al objetivo del trabajo de hacer un estudio de caso sobre una politica que se haya
extendido en el tiempo durante, al menos, diez afios. Este lapso es para Sabatier el tiempo

minimo en que puede evaluarse si una politica registra cambios o no dentro del MCP.

Consideramos el caso a estudiar uno crucial ya que estan presentes todos los factores que
predicen cambio -un pais erratico en sus politicas, un programa sin involucrados con peso
economico o politico y que no puede objetivamente exponerse como e€xitoso- y, sin em-
bargo, se mantiene vigente. Ademas, se pretende contribuir a los estudios del Programa
Cambio Rural tanto dentro como fuera de las Instituciones que lo coordinan y ejecutan,

es decir, el Ministerio de Agricultura y el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria.

Para probar nuestra hipotesis realizamos una revision tedrica acerca del cambio en el pro-
ceso de la politica y un analisis minucioso del MCP, desarrollando las categorias y con-

ceptos aplicables a nuestro caso.

En primer lugar, tomamos la nocion de cambio adoptada a partir de dos tipos de estudios;
los que plantea Hall (1993) y los de Sabatier (1998), que distinguen niveles de cambios
y buscan entender como éstos interactiian en los subsistemas de la politica con caracte-
risticas institucionales para favorecer en mayor o menor medida los patrones en el desa-

rrollo de una politica.

En este sentido se presenta al cambio paradigmatico como un proceso en el que hay un
cambio fundamental y reajuste de la mayoria de los aspectos de la elaboracion de politicas
y que so6lo se produce cuando las propias instituciones politicas se transforman. En au-
sencia de esos procesos se plantea la hipotesis de que los cambios que se producen son
de tipo incrementales (Howlett y Cashore, 2009). Esta diferenciacion entre cambios de
paradigma (mayores) o cambios incrementales (menores) en la politica resulta fundamen-
tal para evaluar de qué manera ha evolucionado Cambio Rural a lo largo de los afios y
porqué se plantea que es una politica publica que no ha cambiado. Si bien pueden encon-

trarse elementos diferentes en las distintas etapas de ejecucion del programa, veremos
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que todos ellos responden a un tipo de cambio incremental, cuestiones operativas vincu-
ladas a un proceso de aprendizaje en la politica (al cual nos referiremos posteriormente)

que no significan un verdadero cambio en la politica publica en cuestion.

Para medir la variable dependiente -el cambio-, partimos de la nocion de Peter Hall que,
como veremos posteriormente, distingue tres tipos de cambio dentro del proceso de una

politica: de primer, segundo y tercer orden.

Por otra parte, la unidad de analisis mediante la cual explicamos el cambio son lo que
Sabatier denomina coaliciones promotoras, es decir, redes de personas unidad por siste-
mas de creencias. Este concepto, sobre el cual se profundiza posteriormente, hace refe-
rencia a los valores basicos, relaciones causales y percepciones del problema en el marco
de una politica. Las categorias que integran los distintos niveles de estos sistemas de
creencias, nuestra variable independiente, pueden identificarse como objetivo, cantidad y
tipo de beneficiarios, ambito y metodologia de aplicacion, autoridad ejecutora, el finan-

ciamiento y las ideas de los actores en torno a la politica.

Para llevar a cabo nuestro analisis se utilizan como fuentes primarias de validacion do-
cumentos oficiales de gobierno y testimonios de decisores que han sido clave a lo largo
de las distintas etapas de la politica en cuestion y en los que encontramos denominadores

comunes que dan cuenta de la ausencia de un cambio en la politica estudiada.

Por otro lado, entendemos como actores clave a: funcionarios publicos que ocuparon y
ocupan cargos vinculados al Programa Cambio Rural y agentes técnicos pertenecientes a
areas del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca y el Instituto Nacional de Tecno-
logia Agropecuaria. El universo de entrevistados que se presenta a continuacion responde
a nuestro objetivo de analizar el cambio desde el punto de vista gerencial en la politica.
En este sentido, los beneficiarios de Cambio Rural no fueron entrevistados ya que, si bien
son fundamentales para medir el impacto, el éxito o el fracaso de una politica, no es el
objetivo de nuestra investigacion medir estas variables. Como veremos posteriormente,
el hecho de que no se haya realizado una medicidén de impacto que permitiera medir el
impacto de Cambio Rural resalta ain mas el interrogante acerca de la perdurabilidad de
esta politica. En este linea, se seleccionaron a ocho personas que fueron ejecutivos y coor-
dinadores durante tres etapas distintas del programa y bajo gobiernos diferentes. Si bien
todos los entrevistados accedieron a que sus nombres fuesen utilizados dentro de la pre-

sente investigacion, y en los estudios de Ciencias Politicas los nombres pueden tener un
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valor fundamental, se decidid presentar unicamente los cargos ocupados, dejando las
identidades en confidencialidad.”? Teniendo en cuenta estas cuestiones, los testimonios
obtenidos a lo largo de la investigacion corresponden a decisores que ocuparon las si-

guientes funciones®:

e Entrevistado 1: Presidente del INTA 1989-1994. Subsecretario de Alimentos
1996-1997

e Entrevistado 2: Director Nacional de INTA de 2003 a 2007. Formo6 parte de la
comision creadora del Programa Cambio Rural, Coordinador Nacional del Pro-

grama hasta 1996.

e Entrevistado 3: Coordinador Nacional de Cambio Rural de 1996 a 1999, Presi-
dente de INTA de 2003 a 2008 y Secretario de Agricultura de 2008 a 2009.

e Entrevistado 4: Coordinador de Cambio Rural por el Ministerio de Agricultura,

Ganederia y Pesca desde fines de los 90 hasta 2013.

e Entrevistado 5: Ministro de Agricultura, Ganaderia y Pesca de 2013 a 2015 y
presidente de INTA DE 2009 a 2013

e Entrevistado 6: Secretario de Agricultura de 2013 a 2015, impulsor de CR II

e Entrevistado 7: Coordinador Nacional de Transferencia y Extension de INTA

desde 2013 hasta la actualidad

e Entrevistado 8: Coordinador Nacional de Cambio Rural en Ministerio de Agroin-

dustria de 2017 hasta la actualidad.

Las voces de estos actores que fueron protagonistas tanto de la creacion como de los

posteriores relanzamientos o, simplemente, sostenimiento del programa, nos brindaron

2 En una primera version se presentaron las identidades de los sujetos entrevistados por una cuestion de
contralor académico, puesto que la circulacion del trabajo estaba restringida a los jurados. Sin embargo,
en esta version definitiva que es de caracter publico, se respeta el protocolo de anonimidad de los entre-
vistados. Se agradecen en este sentido a las observaciones realizadas por uno de los jurados. Cabe desta-
car que todos ellos accedieron a que tanto sus declaraciones como sus identidades fuesen utilizados y en
su caso, publicadas, a los efectos de la presente investigacion.

3 Las identidades de estos actores forman parte del Anexo referente al protocolo de las entrevistas.
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datos que, por su nivel de sensibilidad, no podriamos haber encontrado en la literatura

oficial y alli radica lo esencial de su aporte.

Los guiones — que pueden encontrase en el protocolo anexado- se disefiaron de manera
individual en funcién de los cargos ocupados por cada uno de los entrevistados. Sin em-
bargo, algunas preguntas concernientes a cuestiones nucleo de la politica fueron transver-
sales a todos los cuestionarios, de manera de poder identificar similitudes y diferencias
en sus sistemas de creencias. También se hizo especial foco en la cuestion de la amenaza
presupuestaria, ya que consideramos que es este el principal desafio al cual pudieron ha-
cerle frente los miembros de la coalicion promotora y de esta manera, sostener el pro-

grama Cambio Rural.

Las variables que nos permiten operativizar la nocion de cambio; esto es, evaluar la pre-

sencia o no de cambios en la politica son las siguientes:

e ¢l posicionamiento institucional (cuales fueron las unidades ejecutoras, de qué

manera funciono la articulacion institucional),
e ¢l perfil de los actores beneficiarios a quien esta dirigido el programa, y
e ¢l modo y volumen de financiamiento.

Estos tres elementos son lo que definen si las transformaciones registradas a lo largo de
los 27 afios de ejecucion del programa han sido de tipo paradigmaticas (maximo nivel de
cambio), o bien incrementales en cuanto a la metodologia (nivel intermedio), o incremen-
tales en aspectos operativos (menor nivel o volumen de cambio) , conceptos que desarro-

llaremos a continuacion.
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CAPITULO I - Marco Teérico y Estado de la Cuestion

.Qué es un programa y de qué depende su capacidad de cambiar?

Resulta fundamental como punto de partida definir qué entendemos nosotros como pro-
grama. Una definicion formal seria considerar al programa una medida especifica que
establece la forma en que los empleados publicos estan autorizados a gastar dinero en la

consecucion de los objetivos establecidos y trata del "como" de la politica publica.

Los programas son parte de la politica publica; son medidas concretas para hacer cosas
tales como brindar atencion hospitalaria; regular el comercio en el mercado de valores; o
mantener la seguridad de los pasajeros de la aerolinea. Los programas organizan y dirigen
los principales recursos del gobierno (leyes, dinero, personal y organizaciones) hacia fi-
nes identificables. Los objetivos de los programas varian: algunos se dirigen a personas,
como los beneficiarios de los pagos de la seguridad social o los nifios con discapacidades
fisicas especificas. Otros estan dirigidos a organizaciones, ya sea en el sector publico,
como las autoridades locales o la policia; o el sector privado, como las empresas que
emiten altos niveles de contaminantes; o a condiciones que conciernen a ambos sectores,

como la salud y la seguridad en el trabajo.

Los programas combinan el "hardware" y el "software" necesarios para avanzar hacia un
objetivo de politica (Rogers, 1995). El hardware consiste en leyes, dinero, personal y
otros recursos de la organizacion que son necesarios para lanzar un nuevo programa. Sin
embargo, son insuficientes para poner en practica un programa. También se requiere soft-
ware, incluida la capacitacion de funcionarios en nuevas tareas, el desarrollo de procedi-
mientos informales para integrar un nuevo programa en instituciones publicas existentes
y sistemas de entrega que vinculen a las agencias publicas con los beneficiarios previstos.
Cada programa es una mezcla de recursos, y la combinacion varia de un programa a otro.

Los programas son la encarnacion tangible de los compromisos de politica.

Desde la perspectiva administrativa de un departamento gubernamental, un programa
funciona si sus aportaciones de recursos se transforman efectivamente en productos en-
tregados a aquellos legalmente autorizados para recibirlos. Desde la perspectiva de un

funcionario electo, un programa funciona si produce satisfaccion politica.

Un programa puede ser considerado satisfactorio cuando hay evidencia que dé cuenta de
ello o no hay criticas que den cuenta de lo contrario. Las actividades de un programa

establecido generan habitualmente evidencia sobre su administracion. Las estadisticas
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muestran cuanto dinero se gasta y como muchas personas estan empleadas, cudntos re-
clamos se hacen por beneficios y qué tan rapido los funcionarios actiian en el manejo de

los reclamos.

Donde los objetivos de un programa son grupos sociales facilmente identificables, como
jovenes desempleados o ancianos que esperan operaciones de cataratas, las estadisticas
oficiales indicaran la medida en que el problema que aborda un programa es mejor o peor.
La forma mas simple de evaluacion basada en evidencia de un programa es comparar los

ultimos resultados con los del afio anterior.

En cuanto a la posibilidad de cambio dentro de un programa, Rose (2005) propone que si
bien los riesgos generalmente son insuficientes para que los formuladores de politicas
busquen un mejor programa en otra parte, “los riesgos pueden estimular la conciencia de
que los programas no son a prueba de bombas en el sentido metaforico, y en el reino de

la seguridad nacional, un riesgo puede convertirse en una realidad mortal”.

Si un programa produce satisfaccion, entonces no hay estimulo de aprendizaje que pro-
mueva un cambio, sino que los esfuerzos se orientan a administrar el status quo. Cuanto
mas tiempo perdura una politica, mayor es la chance de que se vuelva obsoleta, tarde o
temprano, un programa que funcionaba como solucion en algun momento, se vuelve un

problema.

Una posibilidad ante casos como éste, que generan presion, es que los decisores busquen
recetas politicas que funcionaron tiempo atras y la repitan, una solucion que no requiere
de aprendizaje ni cambio, pero que también se vuelve obsoleta. En este sentido, es nece-
sario un aprendizaje instrumental, es decir, aprender para poder aplicar politicas que no
solo acaben con la insatisfaccion sino que, ademas, mejoren las condiciones de vida de la

sociedad.

Cuando un programa funciona, es decir, que casi todos los involucrados estan satisfechos,
entonces no hay necesidad de cambio. Sin embargo, cuando los funcionarios a cargo de
un programa obtienen informacidn que indica que las cosas no estan saliendo como co-
rresponderia, entonces pueden aprender preguntdndose por qué sucede esto (Heclo,

1974).

A esto ayuda el hecho de que, debido a que estan cerca de la accion, los funcionarios ven

signos de dificultades antes de que haya una expresion publica de descontento (Rose,

16



2005). Es ante estos signos que las autoridades pueden entonces plantear cambios a rea-

lizarse en una politica determinada.
Enfoques para explicar el cambio en la politica

Para entender la persistencia de las politicas en Argentina nos centramos, en términos
generales, en la teoria del cambio en el proceso de la politica (policy change). Un gran
aporte a la concepcion del cambio en las politicas publicas es el de Peter Hall (1993) que,
al referirse a los paradigmas en la politica y el aprendizaje social, distingue tres tipos de
cambio dentro del proceso de una politica: de primer, segundo y tercer orden y toma como

unidad de analisis los subsistemas de politica.

Segun este autor, los cambios de primer orden se dan cuando cambia la calibracion de
los instrumentos de la politica dentro de las instituciones que las llevan a cabo, en otras
palabras, cambios operativos. Los cambios de segundo orden, por su parte, implican
transformaciones en los tipos dominantes de instrumentos de politica utilizados, dado un
régimen de la politica existente. Por Giltimo, los cambios de tercer orden implican ajustes

en el conjunto de los fines abstractos de las politicas.

Hall plantea que los cambios de primer y segundo orden pueden considerarse como casos
de "elaboracion normal de politicas", es decir, de un proceso que ajusta la politica sin
cuestionar los términos generales de un paradigma politico determinado, algo asi como
“la ciencia normal”. Se trata de cambios que registran dos tipos de magnitudes: el del
primer orden es apenas un cambio incremental y sobre aspectos relativamente menores
de la politica. Lo que no quiere decir que, desde una opcion normativa, o desde los pro-
positos de la politica no impliquen significativas sefiales de advertencia -p.ej. la tasa de
desercion o abandono escolar, o la tasa de compromiso de las familias con la educacion
de los escolares pueden ser sefales que motiven reuniones e inquietud para los directivos
de establecimientos; pero raramente impactan en los otros niveles de la politica publica
educativa -es decir, es muy infrecuente que eso conduzca al abandono de la ensehanza
presencial en el establecimiento; o bien, a la incorporacion de otro tipo de esquemas en
los que el sector publico ceda protagonismo (al contrario, el tratamiento mas comun,
cuando las sefiales de alerta se hacen mas intensas es conformar un esquema de politica
paralelo, como laeducacion de adultos, el plan FINES, y otros féormulas. Lo aqui dicho
debe tomarse no como una critica al tratamiento que hace la politica educativa sino como

una ejemplificacion de lo que quiere decir un cambio en este primer nivel.
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Porque, efectivamente, cuando el sistema, como en el caso de politica educativa mencio-
nado, avanza desde preocupaciones al interior de los equipos directivos de las escuelas
hacia nuevas pautas -por eemplo, el Plan FINES-, se asiste a un cambio de politica en el
segundo nivel. En este segundo nivel cambian los instrumentos con los que se interviene.
Si en el primer caso, se ajustaba sobre el modo preexistente -p.ej. pidiendo mayor es-

fuerzo y atencion a docentes y preceptores-, ahora se dispone de un nuevo modulo.

El cambio de tercer orden, por su parte, es probable que refleje un proceso muy diferente,
marcado por los cambios radicales en los términos generales del discurso politico y aso-

ciado con un "cambio de paradigma".

Siguiendo a Hall, los paradigmas politicos no pueden ser totalmente conmensurables en
términos cientificos o técnicos, ya que cada paradigma contiene su propia concepcion de
como funciona el mundo al que se enfrentan los responsables de las politicas. Esto puede
ser relacionado con la idea de “nucleo duro de politica” que sostiene Sabatier. En este
caso, el movimiento de un paradigma es mas probable si se ha producido una acumulacion
de anomalias, que obliga a la experimentacion de nuevas formas de la politica. A su vez,
los fallos de la politica suelen precipitar un cambio en las autoridades competentes para
formular politica, lo que permite que se inicie una competencia mas amplia entre para-
digmas. En resumen, un cambio de paradigma sucede por una modificacion de los marcos
de la politica en general, mas que en funcion del aprendizaje de politica. Hall resalta esto
ultimo, distinguiendo entre el “aprendizaje de politicas” que es usualmente incremental,
del “aprendizaje social”, que se produce en el plano de los paradigmas. De acuerdo a esto,
y teniendo presente la volatilidad del escenario macro de la economia y la politica argen-
tina, subrayada por el recambio de perfil politico del afio 2015, la hipdtesis que natural-
mente sigue es la adopcion de un cambio paradigmatico. Como se busca mostrar en esta

tesis, ello no sucede y tal es la curiosidad que guia esta investigacion.

En la siguiente tabla se presentan las principales diferencias entre los distintos tipos de
cambios. Asimismo, se plantean, a modo de referencia, ejemplos de cambios que efecti-
vamente sucedieron en una politica nacional como el sistema previsional argentino. Por
ultimo, en la cuarta columna se indican qué tipo de transformaciones serian necesaria en
Cambio Rural para ser consideraras un cambio paradigmatico -algo que como veremos
no sucedio- y qué tipo de modificaciones responderian a cambios de primer y segundo

orden.
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Tabla 2. Tipos de cambio en la politica

Paradigmatico

(Tercer orden)

Descripcion Ejemplos de posibles | Ejemplos de posibles cam-
cambios de politica bios de politica aplicados
aplicados a sistema a Cambio Rural

previsional
. Acumulacion de “Privatizacion” del | e Se tercerizan las

anomalias, experimenta-
cion de nuevas formas de
la politica y fallos de la
politica que precipitan un
cambio en el lugar de la
autoridad sobre la poli-

tica.

. Se pone en juego
la relacion Estado-Socie-

dad.

. Proceso de

aprendizaje social.

sistema de JyP cam-
biando desde re-
parto a cuenta indi-

vidual.

funciones del INTA y su
condicion de Unidad Ejecu-

tora.

. Reposicionamiento
organico de las institucio-
nes. P.ej. Reubicacion del
programa en otra jurisdic-
cion (o bien, con menor in-
tensidad, un cambio en la
ubicacion  politico-organi-

zativa al interior del INTA)

Instrumental

. Cambian los ins-

trumentos a través de los

Gestion de cuentas

individuales de aho-

. Cambian las figu-

ras de los promotores aseso-

cuales se ejecuta una poli- rro jubilatorio por | res.
(Segundo or- | {cq. agentes  privados
den) (AFJP) . Cambios en gene-
. Proceso de ral, en la metodologia de
aprendizaje en la politica. trabajo grupal.
. Cambia la cali- Cambios en la edad | e Cambios en la can-
bracién de los instrumen- jubilatoria tidad de grupos.
tos.
. Condiciones de ac-
Operativo (Pri- . Es de tipo incre- ceso al crédito.
mental.
mer orden) .,
. Incorporacion  de
. Proceso de figuras operativas, como los

aprendizaje en la politica.

padrinos regionales.

19




El Marco de las Coaliciones Promotoras

Por su parte, para explicar el cambio, se hara uso de dos tipos de teorias. Una de ellas, la
teorizacion debida a Sabatier tendra un uso predominante. Una segunda vertiente, la teo-
ria de los “legados de politicas de Rose” sera utilizada como un segundo tipo de potencial

explicativo.

Durante un largo tiempo, la explicacion del cambio no estuvo en el centro del analisis de
politicas, que se enfocaba especialmente en el disefio del proceso (por ejemplo, si conve-

nia un método racional o incremental; o si era de caracter “arriba/abajo” o a la inversa).

A partir de mediados de la década de 1980, algunos autores cambiaron el foco de analisis
en el proceso de cambio en la politica y, en lugar de hacerlo en su caracter procesal, se
volcaron hacia una perspectiva que considera una gama de actores con relaciones cam-

biantes entre si.

Es en este enfoque de considerar a una politica como un proceso mas dindmico y menos
lineal que se inserta el MCP elaborado por Sabatier en 1993 que, como su nombre lo
indica, se trata de un marco y no de una teoria, es decir que si bien intenta establecer una
relacion cientifica entre variables, “no lo hace de la manera rigida y extrapolable univer-

salmente a la manera cerrada de una teoria” (Paterson, 2018).

Cruz Rubio destaca que en el aflo 1993, con la publicacion de los trabajos de Baumgartner
y Jones y de Sabatier y Jenkins-Smith se realiz6 el ultimo mayor avance teorico en poli-
tica publica, marcando con ello una ‘puntuacién’ en el pensamiento sobre las politicas

publicas.

Desde entonces y hasta ahora, el debate tedrico sobre el estudio de las politicas publicas
y del cambio politico ha tenido como grandes ejes de pensamiento cuatro marcos teodricos

principales:

a) el marco de analisis y desarrollo institucional (IAD) que surge en 1982;
b) el marco de los flujos - corrientes multiples (MS) de 1984;

c¢) el marco de coaliciones promotoras (MCP) de 1993;

d) la teoria del equilibrio puntuado - interrumpido (PE) de 1993”.
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Si bien el MS presenta similitudes con el MCP, es este ltimo el que mejor se aplica a

nuestro objeto de estudio.

El MS toma como unidad de analisis el sistema en su conjunto o las decisiones indivi-
duales que lo componen, es decir, contempla la decision como un proceso colectivo que
es resultado de la puja de fuerzas internas y externas al sistema. Si bien el acercamiento
del MCP es similar en este sentido, la principal diferencia es que el MCP se enfoca en las
ideas y las creencias mas que en los intereses como principales factores que inciden en
una decision, mientras que el MS asume que las soluciones estan sujetas a la agenda del
gobierno y que se concretan cuando se abre una ventana de oportunidad en la que coinci-

den las tres corrientes propias del MCP: problema, las politicas (soluciones) y la politica.

En otras palabras, el MS (Kingdom, 1984) estipula que para el agenda setting y el cambio
en la politica son necesarias ventanas de oportunidad en las que un emprendedor politico
toma ventaja para alcanzar sus objetivos en un momento oportuno en el que coinciden los
tiempos de la politica, las ideas con los problemas y los problemas con la politica, es

decir, confluyen los tres flujos (Weible, Heikkila, deLeon, Sabatier, 2011).

El MCP, por su parte, resulta idoneo para dar explicacion a los interrogantes presentados
ya que, como plantea Paul Cairney, Sabatier y Jenkins-Smith desarrollaron este marco
teorico para explicar politicas en ambientes con multiples actores y niveles de gobierno,
donde se producen decisiones con altos niveles de ambigiiedad y falta de certeza, donde
se tardan afios en obtener resultados y ademas se procesa la politica de distintas formas,
ya sea en casos sumamente disputados politicamente como también en casos de caracter
mas técnico. Ademas, en el Marco de las Coaliciones Promotoras Sabatier define a los
“cambios mayores” como aquellos que se presentan dentro del ntcleo de la politicay a
los “cambios menores” como a las alteraciones que se dan en el marco de los aspectos

secundarios.
Sabatier presenta las siguientes cinco premisas basicas para poder llevar a adelante la

aplicacion del MCP:

1) esnecesario identificar el rol jugado por la informacion técnica respecto del problema

abordado por la politica, su magnitud, sus causas y posibles impactos

2) se requiere una perspectiva de tiempo de al menos diez afos
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3) la unidad de analisis es el subsistema politico, compuesto por actores de una serie de
organizaciones publicas y privadas que estan implicados en un determinado eje/pro-

blema

4) incorpora al subsistema politico (agencias administrativas, comités legislativos y gru-
pos de interés) a periodistas, investigadores y analistas politicos y a actores en todos

los niveles de gobierno

5) considera a una politica publica y/o programa un sistema de creencias con prioridades,

valores y percepciones especificas

Ademas hace énfasis en dos conceptos que resultan fundamentales para nuestro analisis:
las coaliciones promotoras y los sistemas de creencias. Resulta interesante, a partir de
estas premisas, profundizar sobre el funcionamiento de un programa que lleva 27 afios de
ejecucion. Qué papel han jugado los actores, cuales son las ideas y valores que comparten,
qué vision tienen acerca de la perdurabilidad de Cambio Rural y, especialmente, como se
logré mantener estable durante tantos afios una politica publica, sin registrar grandes cam-

bios ante contextos tan volatiles caracteristicos del escenario en que se inserta.

Sobre las coaliciones promotoras

En lo que respecta a la primera, se entiende como coalicion promotora a personas de una
variedad de posiciones (agentes oficiales, lideres de grupos de interés, investigadores)
que comparten un sistema de creencias (valores basicos, relaciones causales, percepcio-
nes del problema) y que muestran un grado nada trivial de coordinacién de actividades a

lo largo del tiempo, esta coordinacion puede ser fuerte o débil (Sabatier, 1999).

Ahora bien, el contorno de una coalicién promotora es relativamente difuso, puesto que
es una suerte de red donde existe solo una membrecia informal. Del mismo modo, las
coaliciones se asocian al espacio de decision. Aunque no hay objecion teodrica para que
los beneficiarios, por ejemplo, formen parte de una, lo mas comun es que se considere y
estudie el nicleo mas activo de la coalicion que, por lo mismo, se agrupa en torno al
espacio de decision. En este sentido, tener testimonios en primera persona de aquellos
que han ocupado los cargos mas altos de decision en torno a Cambio Rural permite com-
prender la articulacion entre los distintos actores y su grado de injerencia para la conti-

nuidad del programa.
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Cabe destacar que no todos los actores que se encuentran dentro de un subsistema perte-
necen a alguna de las coaliciones que lo integran, sino que también se reconoce la figura
de los policy brokers, es decir, intermediarios de la politica, cuya principal preocupacion
es mantener el nivel de conflicto dentro de limites razonables y poder alcanzar alguna
solucion al problema (Gomez Lee, 2012). La figura de policy brokers aparece cuando
dentro de un subsistema coexisten dos o mas coaliciones y es entonces necesaria la inter-

mediacion entre los intereses de una y otra.

El nimero de coaliciones promotoras que podemos encontrar en un subsistema varia. En
los subsistemas quietos, inactivos, latentes, puede haber una tnica coalicion. En la ma-
yoria de los casos, sin embargo, habra de dos a cuatro coaliciones importantes. Ademas,
cuanto mas reciente es el subsistema, o cuando el tema estd sujeto a conflictos que se
reabren periddicamente segun el ciclo presupuestario, mayor es la fragmentacion. (Mar-
tindn, 2005). En una politica que lleva casi 30 afios de existencia como Cambio Rural no
sorprende, entonces, que haya solo una coalicion promotora que aglutina en cierta forma
a toda la Institucion de quien depende su ejecucion, es decir, el INTA. En el caso del
Ministerio, veremos que si bien los funcionarios de la cartera agropecuaria también for-
man parte de la misma coalicion, histéricamente ha habido rispideces entre uno y otro
organismo, lo que facilité que a fin de cuentas hubiese un aprendizaje evidenciado en

pequefios cambios operativos.

Dentro del MCP se identifican distintos recursos de los que pueden hacer uso las coali-

ciones (Cruz Rubio, 2010):

1. Autoridad formal legal para la toma de decisiones: Cuando una coalicion cuenta con
miembros con autoridad (actores en posiciones de decision clave dentro del gobierno o
de los poderes publicos) se convierten en recursos clave de la coalicion, siendo de hecho
una caracteristica distintiva de las coaliciones dominantes frente a las coaliciones mino-
ritarias (las dominantes cuentan con mas actores con autoridad formal que las minorita-
rias). Como consecuencia, las estrategias de las coaliciones seria las de contar con aliados
en estas posiciones clave, mediante elecciones o nombramientos, o bien realizar labores

de lobbying orientado a influir a estos actores con autoridad.

2. Opinion puablica: En su revision al MCP de 2007, Sabatier y Weible dan un lugar pre-

dominante a la opinién publica, ya que ademas de ser un factor limitador exogeno al
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subsistema, puede analizarse también como un “recurso de la coalicion”. Las encuestas
de opinion que demuestran apoyo o aceptacion sobre una politica es un recurso funda-
mental para los actores participantes miembros de la coalicion dominante. Usar la opinion
publica como elemento para ganar apoyos politicos e influir sobre actores clave. Es una
estrategia tipica de las coaliciones promotoras es gastar mucho tiempo intentando acu-

mular apoyo publico (Sabatier and Weible, 2007).

3. Informacion: La informacion que nos alerta de la magnitud de un problema, que nos
ilustra sobre los costos y beneficios de las opciones de politicas sin duda es un recurso
importante de las coaliciones. La informacidn es un recurso para ganar batallas politicas,
y su uso estratégico permite reforzar creencias, solidificar fidelidades en los miembros de
las coaliciones, generar argumentos contra oponentes, convencer a otros actores politicos
soberanos para obtener apoyo politico y acumular apoyo publico (Sabatier and Weible,

2007).

4. Tropas listas para movilizaciones: las demostraciones publicas de apoyo, manifesta-
ciones, campafias electorales, sirven como recursos de coalicion a fin de demostrar apoyo
a sobre las actividades politicas realizadas. Es un recurso muy visible a la opinion publica

y que puede ser usado sin grandes esfuerzos o recursos financieros.

5. Recursos financieros: El dinero es un recurso que puede servir para comprar otros re-
cursos: para producir informacion, para ser mas visible ante la opiniéon publica, apoyar
candidatos simpatizantes, lanzar campafias mediaticas o incrementar el nimero de acti-

vistas movilizables, etc.

6. Habilidades de liderazgo: Las habilidades en el liderazgo son importantes para atraer
mas recursos, usar eficientemente los ya existentes y crear una vision atractiva de la coa-

licion.

Sobre los sistemas de creencias

En lo que respecta a los sistemas de creencias, estos se utilizan como la plantilla sobre la
cual se mide el cambio. Estan jerarquizados en 3 niveles, a saber: un ntcleo profundo, un

nucleo de politica y los aspectos secundarios.

El nucleo profundo incluye creencias normativas y ontologicas, se extiende a lo largo de

todos los subsistemas de politicas y su susceptibilidad al cambio es casi nula. El nucleo

24



de la politica esta conformado por compromisos normativos y percepciones causales de
la coalicion -como por ejemplo posiciones fundamentales y estrategias para alcanzar de-
terminadas metas-, se extiende a todo el subsistema y es dificil que cambie aunque no
imposible, depende de las anomalias que pueda presentar la experiencia. Por ultimo, los
aspectos secundarios comprenden un largo conjunto de creencias concernientes a la se-
riedad del problema, la importancia relativa de diversos factores causales en escenarios
especificos, preferencias de politicas en cuanto a regulaciones deseables o repartos pre-
supuestarios, el disefio de instituciones especificas, y las evaluaciones de la ejecucion de
los diversos actores” (Sabatier, 1998). El concepto de seriedad en este caso es utilizado
por Sabatier en términos de aprendizaje para una politica publica, es decir, qué tan serio
es el desafio que tienen para poder aprender y llevar adelante cambios menores: si hay
una obligacion de aprendizaje, el problema es serio, en caso contrario, no lo es. Es en esta
categoria donde se encuentran la mayoria de las decisiones referidas a las reglas adminis-
trativas, disposiciones presupuestarias o disposicion de casos, es el espacio donde los
actores de la coaliciones pueden aprender. En lo que respecta a su extension, estos aspec-
tos pueden encontrarse en partes del subsistema pero no necesariamente en todo y, ade-

mas, pueden cambiar facilmente.

El siguiente diagrama, incluido en Sabatier (1999), da cuenta de la estructura completa

del marco del MCP y como se relacionan sus componentes.

Cuadro 1. Estructura del MCP

Parametros relativamente
estables
1. Atributos basicos del

Grado de consenso

area (producto) del —_— necesario para Subsistema de la politica
prlobllzmal ! i Major Policy
. [Dotobucioninauclide Coalicion A Policy Brokers Coalicion B
recursos Change
3. Valores socioculturales
fundamentales y ,l a) Policy beliefs a) Policy beliefs
estructura social b) Recursos b) Recursos
4.  Estructura
constitucional basica > 1 i 1 1
(reglas/normas) Constricciones y Estrategla Al Estrategla B1
1 Decisiones de las /
recursos de los autoridades competentes
Sucesos externos (del —_—
sistema) ) N X )
1. Cambios en las actores del Reglas Institucionales, recursos, asignaciones y
—

condiciones
socioecondmicas i
2. Cambios en la opinion SHbsIStEa . i
piiblica Productos de la politica publica
3. Cambios en la coalicién
gobernante del sistema
4. Decisiones e impactos
de politicas de otros
subsistemas

t

nombramientos

Impactos de la politica publica
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Sabatier y Weible (2007) plantean que el comportamiento de los actores participantes del
subsistema se ve afectado por dos factores externos: uno relativamente estable (como
puede ser la distribucion natural de recursos) y el otro mas bien dindmico (como por

ejemplo los cambios en la opinion publica).

El marco presenta como vias posibles para el cambio en la politica las siguientes alterna-

tivas (Cruz Rubio, 2010):

1. “Aprendizaje orientado a la politica (policy oriented learning): Piedra fundacional en
el desarrollo del MCP, el aprendizaje es mayormente de orden instrumental, ya que las
coaliciones son capaces de aprender de las practicas y del conocimiento que han aplicado
en la politica y en las relaciones con los otros actores. Se asume que las creencias mas
profundas y las creencias de la politica son mas resistentes al cambio ante la existencia
de nueva informacion. El aprendizaje es una actividad cognitiva que opera en los actores
politicos del subsistema, y refuerza el sistema de creencias al nivel secundario, donde la
informacion de orden cientifico y técnico puede facilitar el aprendizaje. Las creencias
secundarias son mas proclives al cambio por aprendizaje, dado que precisan de menos
evidencia y de convencer a menos individuos, ya que son valores que pueden encontrarse
en una porcion del subsistema y no necesariamente son compartidos por todos los actores

que componen la coalicion.

2. Perturbaciones externas (external perturbations): esta via para el cambio sustantivo
(major policy change) deviene de choques o perturbaciones sistémicos con origen externo
al subsistema de la politica, tales como cambios en las condiciones econdmicas, cambios
en la opinion publica, cambios en el régimen politico, cambios en la coalicion guberna-
mental o dominante, o decisiones politicas o por impactos provenientes de otros subsis-
temas. E1 MCP reconoce en este tipo de factores externos la principal fuente de cambio
politico sustantivo, ya que con su aparicion se generan cambios rapidos y abruptos en las

policy core beliefs y en las deep core beliefs.

3. Shocks internos (internal shocks): si son posibles los grandes cambios en las politicas
por causas internas (ademas de las externas originalmente identificadas en las primeras
versiones). El cambio politico por choques internos directamente cuestiona las creencias
profundas sobre la politica. El reconocimiento de esta via para el cambio politico ha su-

puesto el desarrollo de dos ramificaciones importantes (Sabatier and Weible, 2007):

26



a) La primera postula que tanto los choques internos como externos redistribuyen
recursos de poder criticos, lo cual puede de hecho reconfigurar los recursos de poder al
interior de las coaliciones para hacer que la estructura de poder de una coaliciéon domi-
nante se pase a otra coalicidbn minoritaria (o varias), o incluso hacia otra coalicion
promotora dominante con mas de una coalicion minoritaria diferente (Sabatier and Wei-
ble, 2007). En definitiva se trata de un reacomodo de fuerzas politicas entre coaliciones

que surge como producto de un sisma (como puede ser un escandalo politico).

b) La segunda, que los choques internos confirmarian las creencias profundas de
las coaliciones minoritarias e incrementarian las dudas en la coalicion dominante. Este
suceso afecta a todos los actores del subsistema: en los actores de la coalicion mayoritaria
se incrementarian las dudas en la coalicion dominante poniendo en cuestionamiento la
efectividad de sus politicas llevadas a cabo; en las coaliciones minoritarias se confirma-
rian las creencias profundas de la politica reactivando la participacion de los miembros

de la coalicidn minoritaria en cuestion.

4. Acuerdos negociados (negotiated agreements): Esta via critica para el cambio politico
se da cuando coaliciones que durante mucho tiempo han estado luchando negocian y
acuerdan cambios sustantivos. En la ausencia de perturbaciones internas y/o externas,
esta via de cambio se explica en el MCP combinando las hipotesis relacionadas con el
cambio por aprendizaje orientado (policy oriented learning) entre coaliciones con la lite-
ratura en resolucion alternativa de disputas (alternative dispute resolution ADR) (Saba-
tier and Weible, 2007)”. Los nueve factores que inciden en la concrecion de una negocia-
cion son: un “punto muerto dafiino”, representatividad en la composicion de las coalicio-
nes, liderazgo, reglas en la toma de decisiones de consenso, financiamiento adecuado,
compromiso a negociar, foco en temas empiricos, confianza y la falta de espacios alter-

nativos.

Otra distincion importante en lo que respecta al MCP, es el modelo de individuo menos
racional que asume: se niega la vision de que los actores estan principalmente motivados
por su interés en el corto plazo, y considera que las creencias son mas inclusivas y veri-
ficables que los intereses, aunque se reconoce que la estabilidad de las coaliciones puede
ser resultado de intereses econdmicos y organizacionales , es decir se incluye el bienestar
individual y/u organizacional al sistema de creencias como principal interés. En otras
palabras, si este modelo usa los sistemas de creencias, mas que los intereses, como su

punto central, es porque considera que las creencias son mas inclusivas y mas verificables
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que los intereses (Sabatier, 1987). Actuando sobre la base de sus sistemas de creencias,
los individuos forman coaliciones y presionan para que sus valores se plasmen sobre una

politica en particular.

Por ultimo, el autor presenta una serie de hipdtesis concernientes a 3 de sus ejes funda-
mentales: las coaliciones promotoras, el cambio en la politica, y el aprendizaje orientado

a la politica (Martha Isabel Gomez Lee, 2007).

Sobre las coaliciones promotoras se plantea que en las polémicas principales dentro de
un subsistema de las politicas cuando las creencias sobre las politicas estan en discusion,
la alineacion de aliados y opositores tiende a ser bastante estable en el periodo de una
década aproximadamente. Ademas, los actores de una coalicion de causa mostraran un
consenso substancial sobre cuestiones pertenecientes al nticleo de la politica, aunque me-
nos respecto a los aspectos secundarios, un nivel de consenso que se encuentra muy pre-
sente en la tnica coalicion promotora identificada en el subsistema de Cambio Rural. Por
otro lado, se hipotetiza que un actor (o coalicién) abandonaria aspectos secundarios de su

sistema de creencias antes de reconocer debilidad en el nucleo de la politica.

En lo que respecta al cambio, se considera que los atributos del nucleo de la politica de
un programa gubernamental en una jurisdiccion especifica no seran significativamente
revisados mientras la coalicion de causa que inici6 el programa permanezca en el poder
en esa jurisdiccion, excepto cuando el cambio sea impuesto por una jurisdiccion jerarqui-
camente superior. También se plantea que las perturbaciones significativas externas al
subsistema (por ejemplo, cambios en las condiciones socioeconémicas, en la opinidén pu-
blica, en las coaliciones de gobierno del sistema total, o en los productos de las politicas
de otros subsistemas) son causa necesaria, pero no suficiente del cambio en los atributos
del nicleo de una politica de un programa de accion gubernamental. Como hemos men-
cionado, Argentina es un pais muy volatil en términos econémicos, politicos y sociales.
Durante 27 afios, ha habido mas de una oportunidad en que se cuestionaron diversas po-
liticas, principalmente ante la asuncion de nuevos gobiernos. Sin embargo, estas pertur-
baciones externas no han sido suficientes para alterar la base fundacional de Cambio Ru-

ral.

Por ultimo, sobre el aprendizaje orientado a la politica, Sabatier sostiene que el aprendi-
zaje orientado a las politicas entre sistemas de creencias es mas probable cuando hay un

nivel intermedio de conflicto informado entre las dos coaliciones, un conflicto muchas
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veces presente, a nivel jerarquico interno, entre el Ministerio de Agricultura y el INTA.
Mientras la coalicion de defensa dominante siga en el poder dentro del subsistema, es
improbable que los sistemas de creencias cambien, y es improbable que los atributos ba-
sicos de un programa de gobierno se revisen significativamente. La mayoria de los cam-
bios de politica rutinarios se producen en el aspecto secundario porque no amenaza la
creencia politica central de la coalicion dominante, ya que los actores del subsistema estan
dispuestos a renunciar mas facilmente a los aspectos secundarios. Este tipo de cambio de
politica se produce a través del "aprendizaje de politicas" que Sabatier define como una
alteracion relativamente duradera de las intenciones de pensamiento o comportamiento
que se refieren a la consecucion (o revision) de los aspectos secundarios del sistema de
creencias politicas (Weible, 2017). Es por ello que al trabajar sobre la evidencia, hacemos
especial hincapié en la categorizacion de las creencias, las continuidades, la falta de cam-
bios mayores y los niveles menores de cambio encontrados en aquellos aspectos secun-

darios.

Ademas, los problemas para los cuales existen teoria y datos cuantitativos aceptados son
mas conducentes al aprendizaje orientado a las politicas entre sistemas de creencias, que
esos en los cuales los datos y la teoria son generalmente cualitativos, bastante subjetivos,
o faltan totalmente. En los casos que incluyen sistemas naturales, éstos son mas condu-
centes al aprendizaje orientado a las politicas que aquellos que incluyen sistemas pura-
mente sociales o politicos, porque, en los primeros, muchas de las variables criticas no
son estratégicas en si mismas, no hacen referencia a interacciones entre actores, y porque

la experimentacion controlada es mas factible.
Legado y Sucesion en el Cambio Politico como complemento del MCP

El proceso de la politica puede, sin embargo, no mostrar cambios sustanciales a lo largo
del tiempo, y existen teorias que explican este fenomeno a partir de las categorias del
legado o la sucesion. Puesto que el caso no permite decidir, en términos metodologicos
sobre la no aplicabilidad de esta teoria, se la usa como factor concomitante, si bien en
contextos de elevada volatilidad macro-ambiental no es probable que por si misma, tenga

fuerza, sino solo elevando un poco el costo de reemplazo de las politicas.

En este sentido, determinados programas o politicas que persisten mas alla de cambios en
el gobierno o en las condiciones socioecondémicas pueden encontrar su razoén de perma-

nencia en lo que Richard Rose denomina el proceso de herencia en la politica. El autor
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considera que el legado de los productos de la politica son anteriores a la decision politica,
aunque no la excluyen. Pero para que una determinada politica sea terminada, deben exis-

tir los suficientes incentivos para que los gobernantes tomen esa decision.

Un concepto clave en este abordaje es el del legado que recibe un gobierno, entendiéndose
este como la acumulacidon de compromisos asumidos por los predecesores en décadas,
generaciones o incluso siglos pasados. Segin Rose, la mayor parte de los programas pu-
blicos contintian indefinidamente, programas que alguna vez fueron decisiones y que
luego se transforman en compromisos pasados. Como mencionamos anteriormente, el
autor esgrime que la herencia antecede a la decision. En este sentido se plantea la idea de
la de la inercia politica que es precisamente lo que explicaria la duracion de algunas po-
liticas durante tantos afios; un gobernante asume su cargo en un Estado en pleno movi-

miento.

Una vez que el gobierno asume los compromisos heredados, entonces se pueden identi-
ficar las distintas posibilidades de tomar decisiones, lo que se encuentra influenciado por

una serie de factores:

* la expectativa que crea un nuevo gobierno que asume el poder

* la seleccion de personal

* ¢l presupuesto

* expansion de normativa ya existente como forma de institucionalizar una decision
* intereses y expectativas de grupos de interés

Por otro lado, el autor plantea la paradoja de que un gobierno tiene mas influencia sobre

la politica una vez que esta fuera de la administracion.

Una de las particularidades de los programas duraderos es que éstos adquieren esa cuali-
dad por el apoyo significativo que obtienen de aquellos que lo producen y quienes reciben
beneficios, por lo que la intencidon de terminar este tipo de programas implicaria una mo-

vilizacidn opositora por parte de estos grupos que la defienden.

A diferencia del sector privado, los gobiernos carecen de indicadores de base que dan
cuenta del éxito o fracaso de una politica. Las agencias publicas son un monopolio en la

ejecucion de un programa y su financiamiento depende del pago de impuestos, por lo
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tanto, la permanencia o no de un Programa no esta sujeta al grado de descontento del
publico beneficiario. De hecho, los incentivos para que los decisores politicos mantengan
el status quo son elevados si las dificultades apareceran no durante su gestion sino recién
en el mandato politico que lo suceda. En el caso de que se genere un descontento, ademas,
se tratard en primera instancia de circunscribirlo a un circulo familiar donde sea sencillo
encontrar formas de apaciguarlo. Ahora bien, si este descontento toma una magnitud mas
grande, entonces el politico que decide mantener el status quo puede ser victima de las
criticas de un gobierno que no hace nada y se genera en consecuencia la demanda de un
programa nuevo, lo que le da la oportunidad a los emprendedores politicos que tienen

propuestas de cambio. (Rose, 2005)

Rose presenta dos hipotesis para responder los interrogantes en torno a la herencia en la
politica. La primera tiene que ver con la capacidad de ser intercambiado (fungibility): si
los programas heredados son facilmente cambiables, cada gobierno entrante deberia hacer
alteraciones sustanciales en ellos y apropiarselos. La segunda hipotesis, por su parte, res-
ponde a la durabilidad (durability): si los programas heredados son duraderos, entonces
estos deberian continuar a lo largo de los afios. Para probar ambas hipotesis, son necesa-
rios datos que den cuenta del gasto publico, superior a un afo, destinado a financiar los

programas en cuestion.

Un punto a destacar es que el autor se plantea que cuanto mas tiempo transcurre, menor
es la posibilidad de que un programa perdure, ya que la utilidad de éste depende no solo
de sus propias caracteristicas sino ademas del contexto en el cual se inscriben y, ademas,
los cambios en el mundo pueden incentivar evaluaciones, reconversiones o incluso su

terminacion.

Ahora bien, si es la inercia lo que explica que los programas perduren, ;qué explica que
éstos puedan cambiar? Al respecto, Rose presenta su tercera hipdtesis: los partidos si
importan (parties do matter), pero la considera erronea ya que postula que existen aspec-
tos que son mas fuertes que las diferencias partidarias, como las condiciones econdmicas
nacionales. Son estas condiciones las que pueden alterar las decisiones del gobierno en lo
que respecta al gasto invertido en los programas, lo que conduce a la hipotesis 4: el cre-
cimiento econdémico si importa (Economic growth matters), es decir, cuanto mayor sea el
crecimiento economico de un pais, mayor sera el presupuesto destinado a mantener pro-

gramas heredados o introducir otros nuevos.
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La quinta y ultima hipotesis propuesta por el autor es que los programas si importan (Pro-

grammes matter) y divide la misma en tres aspectos:

a) si los programas implican atributos sine qua non, responsabilidades definitorias del

estado moderno, entonces perduran

b) si los programas implican compromisos con el ciclo de vida de los ciudadanos, enton-

ces perduran

c¢) silos programas tienen que ver con cambios en las condiciones de mercado, entonces

no perduran.

Si Cambio Rural es un programa que no implica un compromiso con el ciclo de vida de
los ciudadanos y si tiene que ver con cambios en las condiciones de mercado — conside-
rando que es una politica que se inicié6 como fomento de la reconversion productiva en
un momento de crisis econdmica- entonces se desprende que es un programa que, a partir
de las hipotesis de Rose planteadas, deberia haber cambiado. Sin embargo, no lo hizo, lo
que pone mas fuerza sobre el interrogante de la investigacion acerca de los motivos que

explican la falta de cambios.

Otro eje del abordaje tedrico de Rose en lo que respecta a la herencia es que el cambio
también puede darse de forma no intencionada, es decir, sin la necesidad de que los deci-
sores politicos actlien, sino que determinadas circunstancias contextuales pueden provo-
car alteraciones en los programas; esta posibilidad aumenta a medida que un programa se

extiende a lo largo del tiempo.

Hogwood y Peters (1982) también hacen referencia al legado en la politica poniendo el
foco en la dindmica en el cambio, o no cambio, politico a partir de la sucesion: en lugar
de pensar en la terminacion de un programa, los autores utilizan el concepto de sucesion
para dar cuenta de lo que ocurre con algunas politicas con el paso del tiempo: no se aban-
dona una politica o programa, sino que se reemplaza por otra/o. Partiendo de la base de
que las politicas no surgen de una tabula rasa sino que se sobre-escriben sobre otras ya
establecidas, se retoma lo dicho por May y Wildavsky (2978): “Las politicas del pasado
se convierten en una parte importante, y a veces la mas importante, del entorno en el cual

futuras politicas pueden tomar lugar”.
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La naturaleza del proceso politico implicada en la transformacion de una politica a otra
es moldeada por politicas predecesoras, clientelas y los intereses de los grupos alrededor
de ella. Hogwood y Peters presentan tres posibles caminos que puede tomar una politica:

ser mantenida, terminada o “sucedida” (succeded).

El mantenimiento puede ser resultado de la inercia, de una decision explicita, del fracaso
en la terminacidn pretendida o del fracaso en la sucesion pretendida. La terminacidn por
su parte se refiere a la eliminacion de una politica o programa sin ser reemplazado, lo que
resulta extrafio que suceda. En lo que respecta a la sucesion, ésta acontece cuando una
politica o programa se reemplaza por otro que apunta al mismo problema y/o publico. A
estas tres categorias, se le suma una cuarta al pensar en el cambio politico: la de la inno-

vacion.
Aplicacion al Programa Cambio Rural

Retomando nuestro estudio de caso, en la presente investigaciéon complementamos enfo-
ques que nos permitiran analizar el problema de una manera mas abarcativa, entendiendo
al MCP y la teoria del legado en la politica como corrientes complementarias y no exclu-

yentes.

Las condiciones en las cuales operd y contintia haciéndolo el Programa Cambio Rural
son propicias para trabajar sobre el MCP: preferencias claras identificables en los actores
(sistemas de creencias) y un ambiente inestable y cambiante a lo largo de mas de dos
décadas. Tomando el MCP las coaliciones dentro de los subsistemas de la politica como
unidad de analisis, resulta esencial entender y responder los siguientes interrogantes:
como se forman las coaliciones, como adquieren los recursos para operar, de qué forma
se desarrollan los sistemas de creencias en torno a la politica y como logran, o pretenden,

influenciar las decisiones de las autoridades (Zahariadis, 1998).

Para abordar un problema, el MCP considera los siguientes aspectos: formulacién y cam-
bio en la politica, formacion de coaliciones, y aprendizaje orientado a la politica. Estos
son los tres aspectos principales analizados en torno a nuestro objeto de estudio: la falta
de cambio en Cambio Rural, la coalicion promotora identificada en el subsistema, y el
aprendizaje orientado a la politica, vinculado directamente con los cambios menores en

los aspectos secundarios de la politica. Ademas, el marco recurre al estudio de individuos
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y/o organizaciones, como unidad de observacion, para sacar conclusiones sobre las coa-
liciones o los subsistemas (Carney y Heikkila, 2014), motivo por el cual, ademas de los
informes oficiales, nuestra principal fuente de informacion y validacion son los testimo-
nios de los actores que ocuparon cargos de decision durante los tres momentos de Cambio
Rural identificados como cruciales. Los métodos utilizados por esta teoria pueden ser
tanto cuantitativos como cualitativos basados en diferentes fuentes de datos, como en-
cuestas, documentos, estudios de caso, entrevistas o experimentos; en lo que respecta al

protocolo, las encuestas o formularios se incluyen como anexos. *

Para poder aplicar el MCP, es fundamental identificar la estructura del subsistema, siendo
necesario, para ello, definir las fronteras del tema que nuclea a los participantes, de qué
manera se circula y comparte la informacion, y como se toman las decisiones. A su vez,
resulta pertinente caracterizar el macroentorno en el que opera este subsistema, es decir,
las condiciones relativamente estables, en términos de Sabatier, o, en otras palabras, las
reglas constitucionales, fisicas y culturales. Este entorno estd compuesto, en primera ins-
tancia, por el INTA, que se inserta en una estructura mayor que es el Ministerio que a su
vez forma parte del Poder Ejecutivo Nacional. Es precisamente en este macroentorno en
el que opera Cambio Rural donde se registran las mayores amenazas para su ejecucion:

en términos presupuestarios y de decision politico-ideologica.

Los conceptos de legado y sucesion, por su parte, nos permiten evaluar el cambio o la
falta de este a partir de otra perspectiva que resulta complementaria de nuestro marco
principal. Esta complementacion se da en base al hecho de que para cada nuevo gobierno
que ha asumido durante los 27 afios comprendidos en el periodo analizado hubiese sido
mas costoso terminar un Programa que tenia una fuerte aceptacion institucional y social
que mantenerla vigente, a pesar de que no hubiese certeza con respecto al impacto de la

politica.

A partir de este abordaje, 1o que ha sucedido con Cambio Rural puede explicarse a partir
de la accion de los actores impulsores de la politica y, ademads, a partir de dindmicas

propias de la politica en si misma como pueden ser la inercia, la sucesion o la terminacion.

4 En los estudios de MCP los conceptos clave tienen una interrelacion consistente y coherente y, a su vez,
se evidencia una posibilidad de independencia por parte de los académicos que no necesitan testear las
hipoétesis propias del Marco (Cairney y Heikkila, 2014).
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Estado de la cuestion: relevamiento de estudios enfocados en Cambio Rural

Cambio Rural ha sido objeto de estudio de variadas investigaciones ya sea desde la co-
rriente de las Capacidades del Estado, las visiones de desarrollo, los sistemas de exten-
sion, las politicas de financiamiento, o la modalidad grupal como metodologia de aplica-
cion. Hay inclusive diversos estudios de caso que contemplan experiencias especificas de
grupos de Cambio Rural pertenecientes a distintas localidades del pais. A pesar de esta
multiplicidad de abordajes, hasta el dia de hoy no se han realizado estudios de impacto
que permitan medir los efectos del programa y, ademas, como veremos a continuacion,
no se ha analizado esta politica desde la perspectiva de analisis del cambio en las politicas

publicas.

Los autores Boivin, Rosato, Balbi y Averdi (1997) plantean que en publicaciones ligadas
a los organismos que los implementan se llega a afirmar que la existencia o no de progra-
mas de esta clase parece estar asociada con la capacidad de presion de los sectores socia-
les afectados. Sin embargo, sostienen que existe un caracter de respuestas a "crecientes
reclamos" de los sectores afectados por la crisis que le atribuye a las politicas

macroeconémicas y a las circunstancias cambiantes de la economia mundial.

Por otra parte - sostienen los autores- en trabajos donde se cuestiona duramente la version
oficial, las discrepancias con ella se centran, basicamente, en el diagnostico acerca de los
origenes de la crisis. Asi, Albanesi et.al. (1996) afirman que la posicion vulnerable de los
pequetios y medianos productores se debe al alto grado de concentracion operado por las
politicas implementadas por el gobierno nacional a partir de 1991 en la comercializacion,
la distribucion, el transporte y la prestacion de servicios, y a la retirada del Estado en lo

que respecta a la proteccion de los intereses de los sectores en cuestion.

En esta certera critica se asigna la responsabilidad de la crisis al gobierno de Carlos Me-
nem y se atribuye a los programas una intencionalidad politica oculta, pero no se cues-
tiona su supuesta condicion de respuestas a la crisis experimentada por los productores:
se trataria, simplemente, de una respuesta politica mas que practica a la crisis de los pe-

quefos y medianos productores”.’

> Boivin, et. al. 1997
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La hipotesis que sostienen estos autores es que estos programas centrados en el asociati-
vismo constituyen -tanto, al menos, como una respuesta politica a la crisis del sector al
que estan dirigidos- una forma de reposicionamiento en el mercado laboral de los profe-
sionales agrarios (ingenieros agronomos, veterinarios, etc.) y de los organismos oficiales

de asistencia técnica responsables de su promocion.

Desde una perspectiva mas social, Patricia Lombardo (1998), quien form6 parte de la
Unidad de Coordinacion del Programa Cambio Rural, se enfoca en las formas de partici-
pacion y las relaciones de poder que se generan entre los miembros de los grupos forma-
dos a través del Programa. En este articulo, pretende responder los interrogantes sobre la
naturaleza de los procesos participativos, los factores que facilitan y/o inhiben la partici-
pacion de los productores, la distribucion del poder entre los distintos actores involucra-

dos y los mecanismos de poder que han operado entre dichos actores.

Por otro lado, hay una serie de investigaciones vinculadas al sector agropecuario argen-
tino que analiza Cambio Rural como una politica que forma parte de esta area. Entre ellos
se destaca Lattuada (2000), Nogueira y Urcola (2015), Lattuada y Nogueira (2013),
Lattuada (2000 y 2014) y Manzanal (2000). En estos casos la politica de Cambio Rural
es tenida en cuenta como parte del universo de las politicas publicas rurales enfocadas en

el desarrollo rural.

Dentro del ambito académico el Colectivo Institucional de la Universidad de Rio Cuarto
(1998) llevo a cabo un proyecto de investigacion basado en las redes de didlogo tecnolo-
gico-social en el ambito del Programa Cambio Rural, con el objetivo de identificar la
informacion que incorporan y consultan los agentes promotores-asesores, como partici-
pes de las redes de didlogo tecnologico-social y para intervenir con estrategias y acciones
de actualizacion que fortalezcan los objetivos del Programa. Resulta interesante que en
este caso, destacan al profesional asesor como tomador y adoptador de las innovaciones
dentro de los sistemas de extension, quitandole la exclusividad de este rol a los produc-
tores. El motivo por el cual se centran en esta politica es porque encuentran en ella un
nuevo mercado, que demanda un profesional con conocimientos y destrezas amplios y
profundos en las disciplinas agrarias, pero también conocimientos y destrezas minimos
en el campo de la sociologia, psicologia social, comunicaciones, marketing, extension y
pedagogia, entre otros. Castro (2013) también analiza Cambio Rural desde una perspec-
tiva comunicacional, haciendo un analisis comparativo de los aspectos organizacionales

y comunicacionales en dos grupos del programa Cambio Rural de San Juan.
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En cuanto a abordajes oficiales de la cuestion, ademas de los informes regulares pertene-
cientes a la Unidad de Coordinacion, en 1996, la Secretaria de Agricultura, Pesca y Ali-
mentacion, publico el ejemplar “Entre todos. Ejemplos y testimonios de los productores
que con Cambio Rural transformaron sus empresas y sus vidas.”. Alli se presentan los
avances y logros que tuvo el Programa en sus tres afios de duracion hasta ese momento,
y se muestra, a través de testimonios de productores, la experiencia de grupos los forma-

dos en distintas provincias del pais.

Teniendo en cuenta esta literatura, encontramos dos ejes claves a destacar en torno a los
estudios realizados y la perspectiva de analisis. Por un lado, en 27 afios no se ha realizado
un estudio de impacto que dé cuenta de la eficiencia del Programa en términos cuantita-
tivos, lo que seria un fundamento para su sostenimiento o para definir su éxito o fracaso.
Por otro lado, abordar la problematica desde el punto de vista teérico del cambio en la
politica y el Marco de las Coaliciones Promotoras (MCP) como explicacion de su super-
vivencia resulta innovador y aporta una nueva respuesta al interrogante de porqué es po-
sible que a una politica tan duradera que, como veremos a continuacion, no ha eviden-
ciado cambios sustanciales, perdure en el tiempo trascendiendo los cambios de gobierno

y, en especial, las amenazas de darlo de baja.
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CAPITULO II — Programas de asistencia rural en la Argentina de los 90

Durante la crisis econémica de Argentina a principios de los 90, ante un escenario de
apertura econémica, politicas neoliberales de ajuste estructural y dificultades para la in-
corporacion de insumos tecnologicos para el sector primario, la en aquel entonces Secre-
taria de Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Nacidon (SAGyP), solicito la realizacion de
estudios y diagnosticos que dieran cuenta del estado del sector agropecuario argentino.
Segun un diagnoéstico realizado por el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria en
esa época, “el 50% de las explotaciones agropecuarias del pais (alrededor de 200.000),
incluida buena parte de los pequefios y medianos productores de la region pampeana, se
encontraban en riesgo de abandonar la actividad productiva en las condiciones del nuevo

”6 E| documento

modelo de paridad cambiaria, apertura y desregulacion de la economia
“Situacion de los medianos y pequefios productores rurales de la region pampeana: diag-
noéstico y propuestas” realizado en 1992 le atribuia la situacion critica de las empresas
agropecuarias a los siguientes factores: politicas proteccionistas de los paises desarrolla-
dos y precios deprimidos en el mercado internacional de productos agropecuarios de con-
sumo masivo, impactos diferenciales de algunos instrumentos de politica sectorial y ne-
cesidad de mayores niveles de eficiencia en procesos de apertura y desregulacion econo-

mica, limitada posibilidad de incorporacion de innovaciones para el aumento de produc-

tividad de la tierra y las rigideces de las estructuras pampeanas. ’

El PSA: Programa Social Agropecuario

En este contexto, se generaron en el INTA una serie de propuestas de soluciones alterna-
tivas, de las cuales surgi6 el documento institucional para la creacion de un programa
federal para favorecer el proceso de reconversion productiva de los pequefios y medianos
productores rurales, el cual fue creado por la SAGyP en 1993: Programa Federal de Re-
conversion Productiva para la Pequefia y Mediana Empresa Agropecuaria, conocido
como Cambio Rural. Segln la propuesta del INTA, sobre un total de 380.000 estableci-
mientos productivos en todo el pais, el 42% correspondia al estrato de pequefios y media-

nos productores y del total de estos 158.000, 30.000 podrian solucionar sus problemas

® Lattuada, Nogueria y Urcola (2015
7 www.rafaela.inta.gov.ar/cambiorural
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mediante la realizacion de algunos ajustes en su organizacion e intensificacion produc-
tiva®. Este no fue el unico instrumento que el Estado lanzé a principios de los 90, como

plantea Carlos Alemany (2003):

“Para dar respuesta a los efectos negativos producidos por la politica de ajuste estructural
de la economia, el Estado decidi6 apoyar financieramente los procesos de reconversion
productiva y superacion de la pobreza rural. Bajo las nuevas ideas de focalizacion y com-
plementariedad se crearon el Programa Social Agropecuario -PSA-, el Programa Federal
de Reconversion Productiva para Pequefios y Medianos Productores “Cambio Rural”, y
el Proyecto Integrado de Autoproduccion Alimentaria “Prohuerta”, que juntos conforma-

ron la nueva estrategia de intervencion del Estado Nacional en el sector agropecuario.”

Estas politicas dirigidas al sector agropecuario estaban destinadas a la competitividad o
la reconversion productiva y estaban compuestas por una serie de acciones que consistian
en capacitacion, fortalecimiento de las organizaciones de productores, servicios de infor-
macion, crédito, infraestructura de riego, comercio, comercializacion y mercadeo, y fo-

mento tecnologico.

Un elemento a tener en cuenta a la hora de analizar la perdurabilidad en una politica de
asistencia rural es lo acontecido con el Programa Social Agropecuario (PSA) que surgio
en las mismas condiciones y en el mismo afio que Cambio Rural y la principal diferencia
radicaba en los beneficiarios. El PSA también contemplaba una metodologia grupal, asis-
tencia técnica y capacitacion, pero estaba destinado a pequenios productores minifundis-
tas. En el afio 2013 el PSA fue derogado a través de la Resolucion Ministerial 1164 con
motivo de “un nuevo escenario, politico, econdémico y social en el que se promueve un
ESTADO NACIONAL presente y activo, que se sustenta con politicas publicas integrales
y universales que conciben a los ciudadanos como sujetos de derecho y legitimos prota-
gonistas de las mismas.”. Este nuevo escenario politico, econdomico y social que justifica
la finalizacion del Programa aplica de igual forma a CR, que podria haber tenido el mismo
destino pero la accion de la Coalicion fue aqui determinante asi como también lo fue el

peso de la herencia.

Para poder ahondar en el proceso de la politica de CR dividimos su trayectoria en tres

grandes momentos que estuvieron marcados por fuertes decisiones politicas. El primero

8 Albanesi, et Al. ; 1995
? Alemany, 2003
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de ellos es el momento de su lanzamiento en 1993. En segundo lugar, nos referiremos al
2014 como segundo momento bisagra, afio en que el programa se relanzé como muestra
de una fuerte decision de apoyo politico acompaiiado de un gran incremento presupues-
tario. Por ultimo, el tercer momento corresponde a 2017, cuando se retrocedio en los
avances que habian sido propuestos en 2014 como asi también en el presupuesto y en la
cantidad de beneficiarios alcanzados. Estos tres momentos estdn marcados, ademas, por

cambios significativos en los gobiernos de turno y sus respectivas prioridades.

1. Cambio Rural: Programa Federal de Reconversion Productiva para Pequeifios y

Medianos Productores

En lo que respecta a Cambio Rural, la coordinacion y ejecucion presupuestaria de este
programa de caracter nacional fue delegada al INTA. Este ultimo, junto a los gobiernos
provinciales y entidades de productores, seria el encargado del seguimiento y evaluacion
a nivel regional a través de Comisiones de Accion Provincial (integradas por un repre-
sentante del gobierno provincial, uno de las entidades de productores, y el Director del
Centro Regional del INTA!?). La organizacion institucional inicial del Programa estaba

compuesta por las siguientes instancias:

-Nivel Nacional: Comité Nacional - SAGyP, Organizaciones de productores, Consejo
Directivo de INTA-, Direccidon Nacional de INTA/Unidad de Coordinacion, Comité Téc-

nico Asesor de la Unidad de Coordinacion (referentes técnicos)

-Nivel Regional: Consejo Regional y Direccion de Centros Regionales de INTA, Coor-

dinador Regional

-Nivel Provincial: Comision de Accion Provincial y Comité Ejecutivo -Gobiernos Pro-
vinciales, Organizaciones de Productores, INTA-, Comité Técnico de Coordinacion -
Coordinadores de las Areas de Desarrollo Rural del INTA Y Coordinadores de Extension

de las Entidades Intermedias.

En el siguiente grafico se presenta el organigrama institucional del programa:

10| Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria tiene una estructura federal distribuida en todo el pais
con una sede central en Buenos Aires, 15 Centros Regionales, 6 Centros de Investigacion, 53 Estaciones
Experimentales y mas de 300 Unidades de Extension.
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Grafico 1. Organizacion Institucional
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La ejecucion de CR se establecid de forma descentralizada en el nivel regional y provin-
cial, con tareas de apoyo técnico, seguimiento y evaluacion a nivel nacional. Los recursos
serian canalizados a través de los Centros Regionales, que administran y operacionalizan
el Programa. A nivel provincia, el Comité de Accion Provincial seria el encargado de
asignar los recursos, orientar la implementacion del Programa, evaluar su desempefio y

facilitar la concrecion de las condiciones bésicas para su desarrollo.!!

A nivel regional especificamente, se propuso que hubiera una coordinacion por Unidad
Operativa (en general la jurisdiccion de una Estacion Experimental de INTA). De éste
dependerian los Agentes de Proyecto'? (AP), que eran técnicos contratados especifica-
mente para trabajar en este Programa, los cuales coordinaban operativamente de 10 a 15
promotores asesores (PAs'?), que eran los técnicos -del sector privado- que coordinaban

los grupos de productores, integrados por 10-12 productores por cada grupo. En la medida

" En Referencias Generales para la primera reunioén de las Comisiones de Accion Provincial. Unidad de
Coordinacion de Cambio Rural, 1993

12 Los Agentes de Proyecto tuvieron un curso de capacitacion inicial y ellos participaban en la capacitacion
inicial de los Promotores Asesores. Los ejes tematicos de las capacitaciones correspondian a dinamica gru-
pal y gestion econdmica.

13 La funcion de los promotores asesores es brindar asistencia técnica en gestion organizativa, de mercados
y de la empresa asi como en aspectos productivos a los grupos.
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en que los productores solicitaban su inclusion en el Programa, con el Productor Asesor

propuesto por ellos, se les asignaba un Agente de Proyecto encargado de coordinar el

grupo.

En el seno del grupo, cada productor elaboraria con su asesor un plan técnico-econdmico
que sintetizaria las lineas de accion que utilizaria la empresa para incrementar su ingreso
neto y el nivel de vida de la familia rural. La presentacion de los grupos se realizaba
completando el acta de conformacion, firmado por todos los integrantes. Una vez apro-
bado, el grupo recibiria un aporte economico de Cambio Rural por un periodo maximo
de 3 (tres) anos, destinado a los honorarios del promotor asesor. Transcurrido ese plazo,
el grupo podria solicitar una prorroga del aporte. Finalizado el aporte econdémico del Pro-
grama, el grupo podria seguir vinculado al sistema de extension a través del agente de
proyecto, del promotor asesor o de los técnicos de la Unidad del INTA; esta modalidad

sigue vigente hasta el dia de la fecha.

A grandes rasgos, CR funciona con una estructura organizativa que contempla una unidad
de coordinacion en el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca —ex SAGyP- y su
contraparte en el INTA. En virtud de convenios preexistentes (N° 3 y N°4) el Ministerio
encarga al INTA la responsabilidad de la operacion del Programa en los aspectos técnicos
y administrativos, al igual que su promocion y seguimiento (Gargicevich y Arroquy,

2012).

Aun hoy, los principales actores activos que participan en el programa Cambio Rural
estan definidos de la siguiente manera: a- los integrantes de los grupos (productores/as);
b- el representante del grupo que es uno de los integrantes que asume el rol de represen-
tarlos; c- el promotor asesor (PA) del grupo, un profesional agente de la actividad privada
que organiza el trabajo del grupo, colaborando en la definicién de objetivos estratégicos
tendientes a la resolucion de los problemas priorizados por los integrantes; y d- el agente
de proyecto (AP), técnico del INTA o del actual Ministerio de Agroindustria que articu-
lara las acciones del Programa con las actividades de la Unidad del INTA en la cual se
desempeiia, facilita la integracion entre promotores asesores, productores, instituciones y

organismos publicos y privados. '

4 Gargicevich y Arroquy, 2012
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Segun el planteo original de CR, el financiamiento de los grupos se realiza en tres etapas:
inicialmente, los costos del promotor asesor son absorbidos por el Estado, a partir del
segundo afio, los honorarios de los técnicos tendrian que ser cubiertos progresivamente
por los grupos de productores u otras fuentes de financiamiento. Al cuarto afio, se consi-
dera que la experiencia tiene la madurez suficiente para continuar en forma autonoma y
para que el programa reproduzca la experiencia con nuevos grupos.'> De este modo, me-
diante el accionar a través de grupos, se espera un aumento de la competitividad, susten-
tada por el cambio tecnologico, y la insercion del sector agropecuario en la transforma-

cién agroindustrial y la profundizacién en los agronegocios internacionales.'®

El siguiente cuadro, incluido en un informe de la Unidad de Coordinacién de Cambio
Rural de 1995, da cuenta de la estructura del esquema pensado para el sistema de inves-

tigacion y extension que es el ambito de aplicacion del Programa.

Cuadro 2. Estructura de Cambio Rural

El sistema de Investigacion y Extension en ¢l Ambito de Cambio Rural

Sintesis por Equipos Regionales ! I_’m'__n.'ama. de
sistemas o ; Ambito Nacional

productos | Extensiomistas
predomi . Grupos de Trabajo para i i
Investisacion  |[+—+ | en el marco de |+ | desurrollar los Proyectos | Sistematizacion de P
= Ias cadenas De Extension y : Agentes de - - los Proyectos de -
agroindustriale Experimentacion ' Provecto Reconversion
5 Adaptativa en los : de CR n
Grupos de Productores ¥
A’_‘i-‘“fmm ' Proyectos Integrados
- Téemen . F
- L o Emprendimicntos Asociativos l - i
Grupos de ! Plan de /.'/’ n
Productores : Trabajo del Grupo ¢ t | :
Asesores : o Plan o __—— [ Mayores Excedentes Marketing y .c
de CR H Téemeo-Economueo - ’___, — Feondmicos AZIONEROCos 5
v Financiero -
de la Empresa T T | :"
™ T ) ¢
% Provectos de Desarrollo n
Vinculacion al ‘ Agroalimentario, Agroforestal t
crédito y Rural o
t t t t t t

| Organizacion Profesional ¢ [nstitucional |

El objetivo general en el momento del lanzamiento del Programa era promover y facilitar

un proceso de reconversion productiva que posibilite el crecimiento del sector, principal-

15 Lattuada, 2000
16 Taraborelli, 2017
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mente PYMES Agropecuarias, incrementando su competitividad y resguardando los prin-
cipios de equidad y sostenibilidad de los recursos naturales. Por otra parte, los objetivos

especificos eran:

» Concientizar al sector y a los pequefios y medianos productores sobre las necesidades

de cambio ante la crisis econémica

» Capacitar y entrenar a los actores sociales responsables de viabilizar los cambios nece-

sarios en el ambito de las PyMES agropecuarias

* Fortalecer una sélida base institucional que permita articular mas directamente al pe-

queio y mediano productor con las estructuras de investigacion y extension

* Asistir al productor agropecuario en todos los aspectos vinculados con la intensifica-

cion y/o reconversion productiva e integracion al desarrollo agroindustrial

* Promover la reingenieria institucional de los sectores publico y privado, para atender

con mayor eficiencia al pequefio y mediano productor rural

* Integrar las acciones de los sectores publico y privado para organizar los agronegocios
y promover la colocacion de la produccion agropecuaria en los mercados internos y

externos

* Crear las condiciones basicas que promuevan y faciliten el financiamiento del desarro-

llo rural y agroalimentario

» Generar capacidad intelectual, organizacional y operativa para consolidar e institucio-

nalizar los procesos de cambio.

En términos de estrategia, en sus inicios, ésta consistia en mejorar el perfil de competiti-
vidad de las empresas por reduccion de costos medios asociados a una mayor productivi-
dad de los factores y/o por el acceso a demandas diferenciadas o nuevos mercados que
garantizaran mejores niveles de precios, a través de procesos de intensificacion, reorga-
nizacion, y/o reconversion del negocio agropecuario. Esta estrategia se pondria en prac-

tica a través de dos modulos: el de asesoramiento técnico y el crediticio.

En lo que respecta al asesoramiento técnico, éste estd compuesto por la asistencia técnica

principal, un instrumento que atiende especialmente los aspectos de mejoramiento de la

44



capacidad empresarial, disefio de alternativas de reconversion, planificacion y segui-
miento de actividades, informacion de mercados y comercializacion, organizacion de pro-
ductores y experimentacion adaptativa, promocion y motivacion, y actividades de comu-
nicacion, difusion y participacion. Ademas, contempla la capacitacion - tanto a los pro-
fesionales involucrados como a los productores agrupados, con una propuesta de capaci-
tacidén permanente-, el apoyo en areas especificas como analisis econdmico financiero,
formas asociativas, diversificacion, informacion, comercializacion y mercados o desarro-

llo local, y la informacién y evaluacion.

Por otro lado, en cuanto a la asistencia crediticia, Nufiez (2018) indica que el aspecto de
vinculacion al crédito se manifesté como el mas débil a la hora de evaluar los resultados
obtenidos ya que durante los primeros afios de ejecucion del programa los productores

que accedieron al crédito no superaron el 10% de los involucrados.

La poblacion objetivo de CR la constituian en los inicios del Programa 128.000 pequefias
y medianas empresas agropecuarias que debido al tamafio de sus predios y al tipo de
organizacion del trabajo y el capital obtenian ingresos anuales inferiores a los requeridos

para financiar sus necesidades familiares y la evolucion de la empresa.

En cuanto al Médulo de Articulacion al Crédito, éste aparece mediado por el de Asisten-
cia Técnica: los grupos Cambio Rural, junto con sus promotores-asesores, deben elaborar
un plan técnico-financiero viable para acceder al crédito; en este sentido, se supone que
la asistencia técnica garantiza la eficiencia de la asignacion crediticia. En Argentina, el
Banco de la Nacion, dispone de lineas especiales de crédito para las pequenas y medianas
empresas agropecuarias que deben ser destinadas al aumento de la productividad, al cam-
bio tecnoldgico y al incremento de la competitividad. Estas lineas de crédito estan dirigi-
das a financiar capital de trabajo e inversiones, préstamos con garantias warrants, adqui-
sicion de maquinaria agricola usada, participacion en ferias internacionales, financiacion

y prefinanciacion de exportaciones, etc.!’

A nivel del Programa Cambio Rural, el componente de vinculacién al crédito busca in-
crementar las condiciones basicas para el acceso al crédito pero no otorga asistencia fi-

nanciera directa. En este sentido, se pretende que el Plan Técnico-Econdmico-Financiero

17En 2001, el crédito para la cartera agropecuaria habia aumentado considerablemente desde 1991 en va-
lores absolutos; pero como fraccion del crédito total, aumentd de 8% en 1987 a 12% en 1992- 1994, para
disminuir nuevamente a 9% durante 1997 y 1998. (Ghezan, 2001, p28)
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constituya una garantia en cuanto al uso eficiente de los recursos recibidos y al pago de
crédito. Para facilitar el acceso al crédito por parte de los grupos y viabilizar el plan téc-
nico-econoémico propuesto por ellos, el Programa contaba con apoyo en términos de ase-
soramiento ¢ informacion de la Unidad de Financiamiento Agropecuario (FINAGRO) de

la SAGyP.

Por otra parte, uno de los principales pilares de Cambio Rural es el fomento del asociati-
vismo. En este sentido, se promueve la formacion e incorporacion de grupos al programa
como forma de organizacion para la compra conjunta de insumos y bienes de capital, la
instalacion de agroindustrias y/o asociacion con otras preexistentes, y la formacion de
organizaciones comerciales o asociaciones con cadenas de distribucion, con el objeto de
incrementar al maximo su poder de negociacion en el ambito donde se radican las empre-

Sas.

A los dos afios de la creacion de Cambio Rural se identificaron 1643 grupos de produc-
tores con plena utilizacion de los servicios, distribuidos en las 23 provincias, 80 grupos
adherentes!8, 127 Agentes de Proyecto asesorando a los grupos, 1486 PAs y 94 técnicos
de apoyo regional en materia de comunicacion social, capacitacion, asociativismo, anali-
sis econdmico financiero, mercados, comercializacion y agroindustrias y dinamica grupal

y, ademas, se concreto el acceso al crédito por un monto de 32.7 millones de pesos!®.

A pesar del caracter federal del disefio programatico, en 1996, de un total de 1658 grupos
de Cambio Rural, 305 estaban concentrados en la provincia de Buenos Aires. En 1997,
se consolidaron 1925 grupos, con 142 Agentes de Proyecto y 1656 Promotores Asesores.
Para este mismo afio, mas del 60% de los productores que integraban el programa, reali-

zaron algin emprendimiento asociativo ya sea para la adquisicion de insumos o de ma-

18 Es un grupo que habiendo cumplido el periodo de 3 (tres) afios como grupo activo cumpliendo satisfac-
toriamente las normas del Programa contintia perteneciendo al mismo sin recibir el aporte del Ministerio,
pudiendo participar de las actividades organizadas por el Programa. Los grupos adherentes deben cumplir
los mismos requisitos de funcionamiento de los grupos activos, haciéndose cargo en su totalidad de los
honorarios profesionales del PA.

19 Unidad de Coordinacion. Dos afios de Cambio Rural: logros limitantes y pautas para su fortalecimiento.
SAGyP, INTA, Gobiernos provinciales, organizaciones de productores
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quinaria, la generacion de economias de escala e incluso para el acceso a un seguro agro-
pecuario?’. En 2002, de acuerdo con fuentes oficiales del Proyecto de Desarrollo de Pe-
quefios Productores Agropecuarios (PROINDER), se identificaron como beneficiarios

del programa a 30.000 productores. 2!

En 2003, el INTA incluy6 a Cambio Rural en el Programa Federal de Apoyo al Desarrollo
Rural (ProFeder??) como una forma de consolidar su accionar conjunto con las diversas
estrategias de intervencion del Programa: Pro-Huerta, Cambio Rural, Profam, Minifun-
dio, Proyectos de Apoyo al Desarrollo Local e Integrados?. El siguiente cuadro elaborado
con datos oficiales del Profeder y la Unidad de Coordinacion del programa muestra la

manera en que fueron evolucionando la cantidad de grupos CR durante la primera etapa.

Tabla 3. Evolucion de cantidad de grupos Cambio Rural

1997 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2011 | 2012

1925 632 803 594 743 988 1123 1228 1347 1486

Llama la atencion que, al contrastar estos datos con los informes oficiales de la Unidad
de Coordinacién de los 90, existe una amplia diferencia: mientras en 1997 la Unidad de
Coordinacion indicaba la presencia de 1925 grupos en todo el territorio nacional, el Pro-
Feder solo reconoce la existencia de 632 grupos para el afio 2003. Al respecto, Gargice-
vich y Arroquy plantean que “si bien Cambio Rural comienza en el afio 1993, es recién a
partir del afio 2003, donde los registros comienzan a ser sistematizados regularmente a
nivel nacional en sistemas electronicos computarizados, permitiendo un registro perma-
nente e histoérico que facilita su analisis”. Para 2011, el ProFeder identificaba 1.347 Gru-
pos de Cambio Rural, compuestos por més de 13.500 pequeiios y medianos emprendedo-

res agropecuarios.

20 La Naci6n.com ,1997

2! Lattuada, Nogueira y Urcola, ibidem.

22 E] Programa Federal de Apoyo al Desarrollo RuralSustentable (ProFeder) se cre6 en el afio 2003 para
contribuir a la promocién de la innovacion tecnoldgica y organizacional, el desarrollo de las capacidades
de todos los actores del sistema y el fortalecimiento de la competitividad sistémica regional y nacional, en
un ambito de equidad social y sustentabilidad

23 Taraborrelli, ibidem
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Ya transcurrida la primera década del nuevo siglo, el contexto socio-politico en el cual se
inserta el Programa habia cambiado radicalmente. Como parte de la estrategia de “recu-
peracion”, desde el estallido del conflicto por la resolucion 125 que enfrent6 al gobierno
con los productores rurales, las agencias publicas avanzaron en la generacion de nuevos
espacios para la definicion de politicas sectoriales. En este sentido, a través de cambios
institucionales, las capacidades del Estado se vieron fortalecidas para el tratamiento de

los pequenos y medianos productores. (Taraborreli, 2017).
2. Cambio Rural II: Innovacion e Inversion

En mayo de 2014 el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Nacién®* relanzé
Programa con un nuevo lema: Cambio Rural II: Innovacion e Inversion, el cual se en-
marcé en el Plan Estratégico Agroindustrial y Agroalimentario (PEA?) del INTA. Esta
nueva edicion del Programa se propuso llegar a 2.000 grupos: 60% de productores fami-
liares capitalizados, 30% con posibilidad de capitalizarse y 10% dedicados a actividades
nuevas y de valor agregado. En esta oportunidad, el principal objetivo planteado era lo-
grar que las PyMEs agroalimentarias y agroindustriales, el sector cooperativo y los agri-
cultores familiares capitalizados y/o con posibilidades de capitalizarse innoven, se aso-
cien y se fortalezcan y, ademas, generen y gestionen proyectos que posibiliten el agregado
de valor en origen. Una modificacion a destacar del CRII fue la inclusion de productores
de la agricultura familiar capitalizada para la conformacion de grupos, es decir, se amplié
la poblacién objetivo que en los 90 se limitaba a las Pymes agropecuarias. El MAGyP
definio al productor familiar capitalizado como “aquél que cuenta con una unidad de pro-
duccion con recursos productivos (tierra y capital) suficientes para su reproduccion y ex-
pandir su unidad productiva. Tiene acceso a los mercados en condiciones normales. No
presenta necesidades basicas insatisfechas. Sus principales necesidades son: actualizacion
de conocimiento y apoyo técnico para la innovacion, integracion horizontal y vertical en
cadenas productivas, fortalecimiento organizativo, acceso al crédito y al financiamiento
para el agregado de valor en origen que posibilite la mejora de la competitividad sistémica
general del predio.” Mientras que reconocen a las PyMES agropecuarias como “empresas
de capital donde la fuerza de trabajo es aportada por trabajadores contratados, cuyo obje-
tivo es el de maximizar la rentabilidad y expandir la empresa. Pueden ser sociedades,
unipersonales, sucesiones indivisas o propiedad de una familia que no reside en la unidad

productiva. Tienen una normal insercion en el mercado y sus demandas principales son

24 La cartera obtuvo la jerarquia de Ministerio en 2009
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el apoyo técnico para la innovacion y la integracion vertical y el acceso a financiamiento

para el agregado de valor en origen que posibilite la mejora de la competitividad.”

En términos de continuidad, el programa sigue siendo organizado, instrumentado y ope-
rado a partir de la estructura del INTA, en articulacion con el Ministerio. Se establece que
los objetivos de los grupos deben vincularse con las demandas identificadas y priorizadas
por cada Proyecto Regional con Enfoque Territorial (PRET) del INTA, para generar si-
nergias en los procesos de innovacion consensuados oportunamente en cada territorio.
Recibida la propuesta de conformacion de un grupo en la Unidad de Extension (AER), el
Agente de Proyecto la analiza en ese marco. De ser avalada la propuesta, se envia con la
fundamentacion del coordinador del PRET y a través de la Direccion de Centro Regional,

a la Gerencia de Gestion de Programas de Desarrollo Rural (ProFeder). 2°

Por otro lado, con este relanzamiento se puso en marcha la Caja de Herramientas, definida
por el Programa como el conjunto de instrumentos, planes y programas nacionales, pro-
vinciales y municipales disponibles para contribuir al fortalecimiento de los productores
y sus emprendimientos. Esta caja consiste en instrumentos de financiacion propios y prin-
cipalmente mecanismos de articulaciéon con otros programas, proyectos o instrumentos
de politica publica que facilitan no s6lo el acceso al financiamiento sino también al ase-

soramiento y apoyo en tematicas comerciales o de gestion.

En términos presupuestarios, el Programa siempre contd con fuentes de financiamiento.
Incluso, como se vera posteriormente, en muchas ocasiones fue la excusa para que el
sistema de extension del INTA no perdiera impulso. Segin datos del Ministerio de Agri-
cultura y de Economia, mientras que en la primera etapa del Programa los recursos as-
cendieron a los 10 millones de ddlares provistos por la Secretaria, el INTA y los gobiernos
provinciales, al momento del lanzamiento de Cambio Rural II en 2014 se establecié un
presupuesto de 81 millones de dolares, mostrando un aumento de 71 millones. Al mo-
mento de su lanzamiento, en mayo de 2013, CRII tenia asignado un presupuesto de 450

millones de pesos, con un tipo de cambio de 5.5 pesos por dolar (Taraborrelli, 2017).

El Manual Operativo indica que “Uno de los aprendizajes mas importantes que dejo la
experiencia de 20 afios de ejecucion del Programa Cambio Rural es que la ausencia de

instrumentos financieros que acompafiaran las propuestas tecnologicas y de integracion

25 Manual Operativo CR 11
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para nuevos negocios, constituy6 una clara debilidad del Programa. Es por eso que esta
nueva etapa contempla la puesta en marcha de instrumentos propios y principalmente
mecanismos de articulacion con otros programas, proyectos o instrumentos de politica
publica que faciliten no so6lo el acceso al financiamiento, sino también al asesoramiento

y apoyo en tematicas comerciales o de gestion”.
3. Cambio Rural. ;Un retorno a sus origenes?

En 2017, tras dos afos de gobierno de Propuesta Republicana (PRO), Cambio Rural se
convirtio6 en uno de los ejes del sector agropecuario mas juzgados en el ambito
agroindustrial. El hecho de que no hubiera evaluaciones de impacto puso en duda la
eficacia de un Programa que llevaba ya 24 afios de funcionamiento. En este sentido,un
estudio interno del INTA en 2016 indica que 1400 grupos tenian inconvenientes en mas
de una de estas instancias: a) no presentan Plan de trabajo grupal b) no se informan las
reuniones ¢) sus miembros no conocen Cambio Rural II d) sus miembros no conocen al
Agente de Proyecto. Admas, se afirma que en funcion a la informacion generada por el
programa, se detectd que el 70 % de los grupos eran de tipo Agricultura Familiar en
transicion y, por lo tanto, no se habia cumplido con la meta inicial del Programa en
relacion a los cupos a asignar por tipologia: Pyme y Agricultura Familiar Capitalizada

60%, Grupos VAO 10% y Agricultura familiar en transicion 30%.

En este contexto, en septiembre de 2017 Cambio Rural II se relanzé con el nombre de su
antecesor, Cambio Rural, a través de la resolucion 249-E/2017 del Ministerio de
Agroindustria®$, publicada en el Boletin Oficial. En esta oportunidad , el presupuesto paso
de 140 millones de pesos en 2016, a 84 millones en 2017, es decir 5.2 millones de
dolares?’. Ademas, ya en 2016 se habian dado de baja 1000 grupos, dejando en actividad
1400 y con el objetivo de llegar a 700 en 2017. Ambas medidas generaron que algunas

personas en el sector se refirieran a ellas como parte de un ajuste en el Programa.

La nueva resolucion plantea una reestructuracion del Programa debido, entre otras cosas,
a “que se puede constatar que, luego de sus mas de VEINTE (20) afios de existencia, el
Programa ha ido desvidndose paulatinamente del fundamento de su accion” y “que como

consecuencia, a pesar del esfuerzo empleado y recursos invertidos, los resultados

26 En 2015 el Ministerio de Agricultura Ganaderia y Pesca cambié su denominacién por la de Ministerio
de Agroindustria de la Nacion.
27 Datos de cotizacion disponibles en https:/es.investing.com/currencies/usd-ars-converter

50



obtenidos no alcanzan para posicionar a la pequefia y mediana empresa rural en los
niveles Optimos y necesarios de eficiencia productiva que les permitan enfrentar

exitosamente las fluctuaciones econdmicas y climaticas.?®

Semejante al primer Cambio Rural de 1993, el nuevo Manual Operativo se propone como
objetivo “promover y facilitar la intensificacion y reconversion productiva, como un
medio para mejorar la situacidon productiva y socioecondmica de los pequefios y medianos
productores rurales y propender al desarrollo agroindustrial en todo el territorio nacional,

impulsando el aprendizaje grupal >

El cambio mas radical de este relanzamiento es la nueva poblacion objetivo, compuesta
por productores pequeiios o medianos del sector agropecuario o agroalimentario que
realicen actividades productivas en el ambito del Territorio; que lleven a cabo actividades
productivas y/o de servicios agricolas, ganaderos, forestales, fruti-horticolas, piscicultura,
apicola, granjeros u otra actividad sectorial y de agregado de valor relevante para las eco-
nomias regionales; con un ingreso anual neto para si, superior al 50% de los ingresos
totales. Una particularidad es que en principio se habia incluido como requisito ser nativo
argentino, desarrollar la actividad productiva y/o de servicios con caracter
exclusivamente comercial y reunir un ingreso anual neto para si, superior al 50% de los
ingresos totales. Sin embargo, con respecto a la condicidon necesaria de ser de
nacionalidad argentina, y ante demandas en el INADI por discriminacion, el Coordinador

Nacional del Programa argumento6 que esto era un error que seria corregido.

En lo que respecta a los Grupos de Cambio Rural II, estos debieron atravesar un proceso
de registro tras el cual se dieron de baja entre 850 y 900 grupos, de los cuales 312 serian
trasladados a la orbita del Ministerio de Desarrollo Social, con la figura de Grupos de
Abastecimiento Local (GAL). Posteriormente, luego de una serie de reclamos por parte
de los beneficiarios, algunos de estos grupos atravesaron una etapa de re-evaluacion y
fueron reincorporados al Programa. Después del reempadronamiento, la cantidad de
grupos se redujo de manera drastica de unos 1.200/1.300 a solo entre 600/700, de los

cuales solo unos 400 tenian todos los papeles en regla.

El nivel de consenso existente durante los primeros afios de aplicacion del Programa fue

mermando a través de los afios, particularmente con esta tiltima modificacion de 2017, en

2 https://www.boletinoficial.gob.ar/#!DetalleNormaBusquedaAvanzada/170449/20170911

2 Manual Operativo del Programa Cambio Rural (2017)
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la que se puso en tela de juicio la cantidad de grupos beneficiarios y su adecuacion a los

objetivos del Programa.

Cabe destacar que en 2018 se verifica un avance en lo que respecta la evaluacion ya que
desde octubre de ese afio hasta noviembre de 2019, previo al cambio de gobierno, se
publicaron boletines informativos que, si bien no proveen datos de impacto, al menos dan
cuenta de algunas de las condiciones en que se desarrolla el programa. A modo de ejem-
plo, se analiza el nivel educativo del sector rural, el género y rango etario de los miembros
de los grupos que componen el Programa, o informes de metodologia y capacitaciones

brindadas en este espacio.

En términos presupuestarios, a partir de 2018 comienza a evidenciarse el periodo con
menor presupuesto asignado a CR: le fueron asignados 40 millones de pesos, que al valor
del dolar estadounidense de ese momento, eran 2 millones de dolares. En 2019, el presu-
puesto que iba a ser en principio de 39 millones de pesos®® fue subido a 85, a partir de la
reasignacion de fondos internos, manteniendo el valor en 2 millones de ddlares. Por ul-
timo, ya en 2020, el presupuesto de CR es de 120 millones de pesos, equivalente también

a 2 millones de dolares.

30 partida presupuestaria disponible en: https://www.minhacienda.gob.ar/onp/documentos/presute-
xto/proy2019/jurent/pdf/P19)51.pdf

52



Analisis comparativo de los 3 momentos bisagra de Cambio Rural.

A partir de la comparacion de los principales ejes de Cambio Rural en los tres momentos

analizados en la investigacion, nos es posible interpretar si ha habido cambios sustancia-

les o si prevalece el status quo. La tabla que se presenta a continuacion fue construida en

base a informacion oficial y se pueden identificar alli, entre otros elementos descriptivos

de la ejecucion de la politica, las tres variables mediante las cuales medimos el cambio:

posicionamiento institucional, perfil de beneficiarios y modo de financiamiento de la po-

litica.

Tabla 4. Diferencias entre etapas de Cambio Rural

CR1199%6

CR 112014

CR III 2017

Interpretacion

Objetivo

Promover la recon-
version productiva
de pequefias y me-
dianas explotacio-
nes agropecuarias
para lograr mayor
competitividad.

Lograr que las Pymes
agroalimentarias y
agroindustriales, el sec-
tor cooperativo y los
agricultores familiares
capitalizados y/o con
posibilidades de capita-
lizarse: innoven, se
asocien y se fortalez-
can; y generen y gestio-
nen proyectos que posi-
biliten el agregado de
valor en origen.

A través de la asistencia técnica,
promover y facilitar la intensifi-
cacion y reconversion produc-
tiva, como un medio para mejorar
la situacién productiva y socio-
economica de los pequefios y me-
dianos productores rurales y pro-
pender al desarrollo agroindus-
trial en todo el territorio nacional,
impulsando el aprendizaje gru-
pal.

IE1 objetivo de la politica se
imantiene estable en los tres mo-|
mentos.

Poblacion
objetivo

Productores a
cargo de pequeas
y medianas explo-
taciones  agrope-
cuarias en situacion
de crisis de ingre-
S0S; con un ingreso
bruto anual inferior
a los 10.000 dola-
res.

Productores de la agri-
cultura familiar capita-
lizada, productores fa-
miliares relacionados
con el mercado con
posibilidades de capi-
talizarse (agricultura
familiar de transicion),
y Pymes del sector
agropecuario y agroali-
mentario que lleven a
cabo actividades pro-
ductivas y/o de servi-
cios agricolas, ganade-
ras, forestales, fru-
tihorticolas, pesca arte-
sanal o toda otra acti-
vidad sectorial y de
agregado de valor rele-
vante de las economias
regionales.

Productores pequeiios o media-
nos del sector agropecuario o
agroalimentario que realicen las
actividades productivas antes ci-
tadas en el ambito del Territorio;
que lleven a cabo actividades
productivas y/o de servicios agri-
colas, ganaderos, forestales,
fruti-horticolas, piscicultura, api-
cola, granjeros u otra actividad
sectorial y de agregado de valor
relevante para las economias re-
gionales; con un ingreso anual
neto para si, superior al 50% de
los ingresos totales.

ILa poblacion a quien esta diri-
gida la politica no cambia en|
los hechos. Las diferencias es-|
tan vinculadas a las formas en|
que se los define, pero el seg-
imento permanece igual; es de-
cir: pequefios productores.
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Unidad eje- | Secretaria de Agri- | Ministerio de Agricul- | Ministerio de Agroindustria de la |[Las unidades ejecutores y/o
cutora cultura Ganaderia y | tura Ganaderia y Pesca | Nacion e INTA. coordinadoras no cambian. E]
Pesca de la Nacion | de la Nacion e INTA. [posicionamiento institucional
e INTA. organico es el mismo: el Minis-
terio coordina y el INTA eje-

cuta.

Recursos fi- | Provenientes  de | Provenientes de presu- | Provenientes de presupuesto de [El origen de los fondos que fi-

nancieros | presupuesto de Se- | puesto de Ministerio. | Ministerio. nancian el Programa es el
cretaria mismo en todas las etapas. La|

(montos en Presupuesto asignado: | Presupuesto asignado: 5.2 millo- diferencia radica en el monto

el afio de | Presupuesto asig- nes de dolares asignado. El incremento o des
lanzamiento | nado: 81 millones de délares censo de los recursos asignados|

del plan de no significo un cambio en I

accién sobre | 10 millones de do- politica.

el pro- lares
grama)

Metodologia | Metodologia gru- | Metodologia  grupal. | Metodologia grupal. Asistencia |[La metodologia grupal se man-
pal. Asistencia téc- | Caja de herramientas | técnica y vinculacion al crédito  [tiene estable en los tres momen-
nica y vinculacion tos identificados.
al crédito

Ambito de | Todas las provin- | Todas las provincias | Todas las provincias argentinas. [El 4mbito de aplicacién perma-
aplicacion | cias argentinas. argentinas. nece inalterado.

Fuente: Elaboracion propia en base a documentos oficiales

Los seis ejes contemplados en este cuadro dan cuenta de la falta de cambio que ha existido
en Cambio Rural a lo largo de 25 afios. Si bien existen pequefias diferencias en lo que
respecta a la definicion, por ejemplo, del publico objetivo, la ejecucion del programa se
mantuvo estable durante toda su existencia y los cambios son de tipo incremental, es de-
cir, responden a una intencion — o no pueden ir mas alla - de calibracion operativa. El
objetivo, la metodologia, el ambito de aplicacion, la unidad ejecutora fueron siempre los
mismos, por lo que no se registra un cambio mayor, o paradigmatico. En el caso de los
beneficiarios, recién en 2017 puede notarse un cambio pero no tiene que ver con una
modificacion en el nticleo de la politica sino més bien con una adecuacion de su ejecucion,
corriendo del foco a aquellos grupos que no cumplian con los requisitos y por ese motivo
fueron trasladados a la 6rbita del Ministerio de Desarrollo bajo la figura de Grupos GAL.
Una vez mas, esta transformacion es de tipo incremental, vinculada a un aprendizaje en
los aspectos secundarios de la politica que pretende ajustar el instrumento, pero no modi-

ficarlo.
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Sin embargo, hay un punto en el que si se evidencia una gran diferencia y justamente ahi
radica el valor de nuestro andlisis: la cuestion presupuestaria (Grafico 3). La principal
discrepancia entre cada uno de los momentos considerados “bisagra” es el presupuesto
que se le otorgaba al Programa. Un punto crucial es que a partir de 2016, con un nuevo
gobierno en el poder, el presupuesto otorgado a Cambio Rural sufrié grandes recortes que
a nivel institucional e incluso mediatico fueron tomados como un intento de desmantelar
el Programa. Sin embargo, a pesar de cualquier intencionalidad y mas alla del rotundo
cambio ideologico en el gobierno de turno, CR no se discontinud. Cabe mencionar que la
evolucion presupuestaria sigue la 1ogica de la economia a nivel macro. Es decir, los mo-
mentos en que el programa recibié mas financiamiento, son aquellos en los que el pais
estaba en mejores condiciones. Asimismo, el mayor recorte se da en aquellos afios en que

la situacidon macro era mas critica.

Como veremos en el proximo capitulo, la continuidad de una politica estatica, poco dina-
mica y cuyo ¢éxito es cuestionado radica en la capacidad que un grupo de trabajadores y

decisores del INTA tuvo para defender Cambio Rural y con €l el INTA en su conjunto.
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CAPITULO III - Analisis del caso Cambio Rural

Teniendo en cuenta que el objetivo de la investigacion es entender el cambio- la variable
dependiente-, en una politica, resulta necesario identificar los actores, sus sistemas de
creencias, los escenarios y los condicionantes que operaron durante los afios de aplicacion
de Cambio Rural. También se distingue entre los distintos niveles de cambio, mayores o
menores, lo que nos permite afirmar que la politica no ha cambiado a lo largo de los 30
afios. Haremos especial énfasis en las fuentes primarias consultadas ya que, frente a de-
cisiones administrativas influenciadas por los cambios de gobierno o la falta de registros
que midan los efectos del Programa, las voces de los actores que hicieron posible que
Cambio Rural se cree, consolide y perdure son el principal aporte a la hora de discernir

qué factores hicieron esto posible.

En primer lugar, podemos afirmar que las cinco premisas planteadas por Sabatier para la

aplicacion del MCP, se adaptan adecuadamente a nuestro objeto de estudio, a saber:

1. es necesario identificar el rol jugado por la informacion técnica respecto del pro-

blema abordado por la politica, su magnitud, sus causas y posibles impactos
2. serequiere una perspectiva de tiempo de al menos 10 afios

3. la unidad de analisis es el subsistema politico, compuesto por actores de una serie
de organizaciones publicas y privadas que estan implicados en un determinado

eje/problema

4. incorpora al subsistema politico (agencias administrativas, comités legislativos y
grupos de interés) a periodistas, investigadores y analistas politicos y a actores en

todos los niveles de gobierno

5. considera a una politica publica y/o programa un sistema de creencias con priorida-

des, valores y percepciones especificas

En lo que respecta al cambio especificamente, a lo largo de la historia de Cambio Rural -
detallada en el capitulo II - encontramos presentes todos los factores que, en base al MCP,

harian probable que sucedan cambios, a saber:

- decision politica de un actor jerarquicamente superior

56



- perturbaciones externas al subsistema — condiciones socioecondmicas, cambios

en coaliciones de gobierno, cambios en otros programas contemporaneos-
- aprendizaje en el recorrido de la politica
- shocks y negociaciones a nivel interno.

Sin embargo, las bases de la politica se mantuvieron intactas durante mas de 25 afios; las
principales transformaciones que ha sufrido el Programa se dieron principalmente en el
plano secundario del mismo y son de tipo incremental. Como veremos a continuacion,
hubo dos cuestiones determinantes para esta sostenibilidad de la politica: la defensa por
parte de la coalicion promotora y el presupuesto de CR como sostén economico del sis-

tema de extension agropecuario.

Retomando lo planteado por Rose en su teoria del legado en la politica, el autor plantea
que cuanto mas tiempo transcurre, menor es la posibilidad de que un programa perdure
por las caracteristicas del contexto en el cual se inscriben y, ademas, los cambios en el
mundo que pueden incentivar evaluaciones, reconversiones o incluso su terminacion. Sin
embargo, el legado de los productos de la politica son anteriores a la decision politica, y
una de las particularidades de los programas duraderos es que éstos adquieren esa cuali-
dad por el apoyo significativo que obtienen de aquellos que lo producen y quienes reciben
beneficios, por lo que la intencion de terminar este tipo de programas implicaria una mo-

vilizacion opositora por parte de estos grupos que la defienden.

Lo cierto es que con CR no hubo una movilizacién opositora pero si, sin dudas, una ame-
naza de ponerle fin a esta politica. La habilidad de los decisores miembros de la coalicion
promotora y un aprendizaje por parte de los mismos se tradujo en una serie de transfor-
maciones de calibracion operativa - identificadas en los tres momentos de lanzamiento

de programa- y la superacion de la amenaza.

La continuidad, ademads, vino acompafiada por un fortalecimiento de la politica. Como
veremos a continuacion, a partir de los testimonios de los entrevistados, podemos notar
que la coalicion promotora y defensora fue ampliandose a medida que Cambio Rural se
transformaba cada vez mas en la fuente de financiamiento para todo el sistema de exten-
sion del INTA. Ya no eran sélo los miembros fundadores y ejecutores del Programa quie-
nes defendian CR sino todos aquellos agentes de INTA que formaban parte de la exten-

sion en distintas orbitas de la Institucion.
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Sistema de Creencias CR

A partir de las fuentes consultadas, tanto secundarias como primarias, podemos identifi-
car una unica coalicion cuyo sistema de creencias resulta considerablemente homogéneo.
Las principales diferencias pueden encontrarse en lo que son considerados los aspectos
secundarios y justamente, siguiendo la linea de Sabatier de que la mayor parte de los
cambios en una politica a lo largo del tiempo se dan principalmente en estos aspectos,
serian estas diferencias halladas las que justificarian las transformaciones caracteristicas
de 2014 y 2017. En otras palabras, la existencia de una unica coalicion es propio de un
subsistema como el de CR, caracterizado por ser quieto, inactivo o latente, segtin la cate-

gorizacion de Martinoén Quinteros (2005).

De esto modo, las creencias que forman parte del nucleo profundo y del nucleo de la
politica son transversales a todos los actores y las principales discrepancias discursivas
giran en torno a cuestiones mas superficiales de la aplicacion de la politica y sus instru-

mentos.

A partir de las entrevistas realizadas a ocho decisores clave de Cambio Rural, distribuidos
a lo largo de los veintisiete afios de ejecucion, podemos desagregar el Sistema de Creen-

cias de la Coalicion de la siguiente manera:

Niucleo duro: Rol del estado para amortiguar efectos de la crisis econdémica. Institucio-
nalidad. Desarrollo de la ruralidad argentina y los pequefios y medianos productores agro-

pecuarios.

Nucleo de la politica: Importancia y continuidad de CR. Fomento de asociati-
vismo/cooperativismo como forma de progreso y desarrollo. Esencialidad del Instituto

Nacional de Tecnologia Agropecuaria como ente ejecutor.

Aspectos secundarios: Concepcion del problema como espacio para aprendizaje. Cali-
bracion de instrumentos para la aplicacion del programa. Estructura y organizacion. Re-

gistro y cantidad de grupos. Definiciones normativas. Rol de asesores.
Una coalicion promotora bien instalada

Para el presente analisis, que se centra en el nivel gerencial para la toma de decisiones los
miembros de la coalicion que compone el subsistema de CR son las autoridades, funcio-

narios y profesionales pertenecientes a los dos organismos que coordinan y ejecutan el
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Programa, es decir, el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Nacion y el
INTA. Esto en lo que respecta a la toma de decisiones. A su vez, podemos identificar otro
grupo de actores compuesto por extensionistas y técnicos que han participado como ase-
sores a lo largo del tiempo o investigadores y periodistas sectoriales, pero teniendo en
cuenta el interrogante que guia la investigacion y la nocion de Sabatier de que las coali-
ciones se asocian al espacio de decision, nuestro analisis estara centrado en el ambito de

la toma de decisiones, que es donde se define si la politica persiste o no.

Es posible dentro de esta coalicion identificar diferencias entre aquellos representantes
del Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria y el Ministerio de Agricultura Gana-
deria y Pesca en lo que respecta a lo que Sabatier considera aspectos secundarios: quiénes
deberian ser los beneficiarios, articulacion de procedimientos entre las autoridades de
ejecucion y coordinacion o la eficiencia de los sistemas de seguimiento de los grupos. Sin
embargo, como veremos a continuacion, todos ellos evidencian un consenso sustancial al
ser interrogados acerca de la importancia que reviste Cambio Rural, la unidad ejecutora,
el nivel de aceptacion en los beneficiarios, la utilidad de un programa con estas caracte-
risticas y la necesidad de que se mantenga vigente, es decir, sobre cuestiones pertene-

cientes al ntcleo de creencias y de la politica.

“Me parece que con la dificultad hay en la continuidad de las politicas publicas en este
pais, no solo por los cambios de las autoridades sino por los vaivenes que tenemos los
argentinos, obviamente que programas como estos se sostengan, como CR, o como el

propio PROhuerta, que también tiene una genesis contemporanea al CR, y parecida
porque en realidad fueron dos instrumentos bastante similares orientados a dos cliente-
las diferenciadas por estratos sociales con distintos niveles de carencia. La continuidad
me parece que es un valor y es un buen indicador.”(Entrevistado 1, comunicacion per-
sonal, abril 2018).

Como se mencion6 anteriormente, CR se crea en 1993, en un contexto donde, como con-
secuencia de politicas de apertura econdémica, el proteccionismo ejercido por algunos pai-
ses desarrollados y las politicas internas de ajuste, se generaron condiciones bajo las cua-
les el sector agropecuario argentino disminuyo® sustancialmente sus ingresos reales
(SAPyA, 1996). En estas circunstancias, los actores a cargo de impulsar el Programa sos-
tienen que era una politica absolutamente necesaria para paliar los efectos de la crisis y

todos coinciden en la importancia que tenia sostener un Programa de estas caracteristicas.
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Dos de los entrevistados que fueron responsables de la creacion de Cambio Rural, indi-

caron al respecto:

“Nuestra concepcidn era que en ese momento en particular habia todo un segmento de
productores que para poder incorporarse positivamente a las politicas econémicas que
eran de una orientacion mas fuerte hacia el mercado, necesitaban un proceso de tecni-
ficacion y empresarizacion. De tecnificacion en lo tecnologico productivo, pero tam-
bién de mejora en sus practicas comerciales y demas. Que nosotros hayamos planteado
grupos no fue casualidad. Fue porgue entendiamos que esos sectores necesitaban tam-
bién incrementar escalas, ademas de recibir tecnologia e ir por el cambio tecnoldgico
como una manera de aumentar la productividad, la eficiencia y el resultado econémico
de sus empresas y el bienestar social, porque digamos, apuntamos a la mejora social
preo a través del propio desarrollo productivo y economico.” ’(Entrevistado 1, comu-

nicacion personal, abril 2018).

“Yo creo que el asunto es que Cambio Rural surge por la crisis econémica... ¢qué
hace? Que una franja de productores que de alguna forma tenian rentabilidad, tenian
cierto equilibrio de produccion y de renta, entraran en crisis, y en ese momento el man-
dato fue que trabajemos para aquellos que, con variables, no tienen tanto problema de
estructura, sino que bajaron su rentabilidad, por una serie de factores que tienen que
ver con el conocimiento del mercado, la tecnologia, el agrupamiento, el asociativismo,

la comercializacion”. (Entrevistado 2, comunicacion personal, abril 2018)

Por otro lado, se hace mucho hincapié en la metodologia grupal que promovia el pro-
grama ya que fue para la Institucion un recurso innovador y que le permitia otorgarles a
los beneficiarios las herramientas necesarias para salir de la crisis. Ademas, la centralidad
del INTA en la ejecucion del CR es un elemento presente en todos los testimonios, prin-
cipalmente por el caracter federal del organismo y la capacidad de alcanzar la mayor parte
de productores distribuidos a lo largo del pais. Es decir, el Ministerio era necesario como
fuente de financiamiento y coordinacion, pero el INTA tenia la estructura y los recursos
humanos necesarios para que el programa pudiese aplicarse. Esta realidad se expresa cla-
ramente en el testimonio del Coordinador Nacional de Transferencia y Extension de

INTA desde 2013 hasta la actualidad:
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“Muchos grupos demostraron, y alin hoy hay grupos que siguen trabajando, demues-
tran que la metodologia de trabajo, pensada a partir de la contratacion de un promotor
asesor, entendida como un profesional que asiste al grupo y que ademas la estructura
institucional del INTA acomparia ese proceso, integrando los conocimientos que se ge-
neran en los &mbitos de investigacion en el apoyo a esos grupos, hacen que muchos
grupos hayan tenido impactos muy importantes en un momento en que las politicas que
habia en ese momento en la década del 90 comprometian seriamente la permanencia de

productores en el sistema.” (Entrevistado 7, comunicacion personal, abril 2018)

Ahora bien, las diferencias de creencias residen mas bien en cuestiones concernientes a
la utilizacion de los instrumentos, es decir, las formas de medir la cantidad de grupos, o
como evaluar su desempefio o incluso, en cuestiones de definicion técnicas que estan
vinculadas a como caracterizar a los beneficiarios pero que no modifican sustancialmente
la politica. Por otro lado, se evidencia que a lo largo de estos afios habia diferencias entre

las Instituciones encargadas de llevar a cabo el Programa, es decir, el INTA y el MAGyP:

“La relacion entre el INTA 'y el Ministerio siempre fue una relacion tensa, y de alguna
manera, en los primeros pasos que se dan en los proyectos conjuntos entre el

INTA 'y el Ministerio siempre existen estos resquemores, que se expresan de di-
ferentes maneras...retraso, preguntas, cuestionamientos, pero después final-

mente se puso en marchay el INTA se aline0 perfectamente a los objetivos del

Ministerio.” (Entrevistado 6, comunicacion personal, abril 2018)

El gobierno nacional de la Alianza, a fines de la década de los 90, fue uno de los momen-
tos en que estas rispideces entre una y otra institucion tomaron mas relevancia. En aquel
entonces, el Coordinador de Cambio Rural de INTA, encabez6 una lucha interna por sos-

tener el Programa pese a las inestabilidades en la cartera agropecuaria.

“Yo me acuerdo de haberlo hablado con Felipe (Soléd) en ese momento (1998/99) que
era el Secretario de Agricultura, y a medida que aparecian otros conductores politicos
en la Secretaria. Cada vez que venia un nuevo Secretario de Agricultura era una pelea
a muerte para sostener el programa, porgue venian con la idea de bajarlo”. (Entrevis-

tado 3, comunicacion personal, abril de 2018)
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Esta “pelea a muerte” implicaba una puesta en valor constante de la importancia que tenia
CR. Si bien no se contaba con estudios de impacto que pudieran justificar la ejecucion
del programa a través de numeros, lo fundamental de esta politica residia en su esencia-
lidad para el acompafiamiento de los pequefios y medianos productores que no contaban

con herramientas para poder desarrollarse.

Por otro lado, en medio de las tensiones entre el Ministerio y el INTA, CR fue un instru-
mento que, si bien hacia visibles diferencias de criterio entre los actores, también facili-
taba la articulacion entre ambos organismos. Uno de los fundadores del Programa, ase-

gura al respecto:

“Es probable que el conducto de contacto entre la secretaria (de Agricultura) y el INTA
mas importante era a través del Programa CR y de la Coordinacion del mismo. Habia
mas fluidez ahi, porque la Secretaria tenia claro que politicamente el programa era una
politica y probablemente la que més tenia para poder manejar y decir es mi politica.
Porque después la politica macro, en algin momento tenia muy ajustado al sector, y no
sé cuantas mas politicas tenia el Secretario en sus manos como diciendo estas son mis

politicas.” (Entrevistado 2, comunicacion personal, abril de 2018)

En esta linea Lattuada (2000) plantea que “es destacable que, siendo un programa que
destina recursos y esfuerzos a una clientela especifica, no generen vetos u oposiciones
significativas en intereses econdmicos, sectoriales o politicos. Por el contrario, ha logrado
crear un amplio consenso de los distintos estamentos de gobierno, de las entidades gre-
miales rurales, de los gobiernos provinciales, y ain de las principales fuerzas politicas de

la oposicion, sobre la importancia del mismo y la necesidad de apoyar su continuidad”.

Como mencionamos anteriormente, las diferencias de criterio a las que hacemos referen-
cia entre los miembros del subsistema estaban vinculadas a cuestiones que, de acuerdo a
lo planteado anteriormente, pertenecen a los aspectos secundarios de un subsistema y se
evidencian en cambios menores, en términos de Sabatier, o de primer grado, en términos
de Hall. Un ejemplo de ello es la forma en que, en la normativa, se caracterizaba al publico
beneficiario: lo que cambia es la letra, la forma de describir al productor pero, en los
hechos, siempre fueron- y siguen siendo- los pequefios y medianos productores los recep-
tores. Al ser consultado por la diferenciacion de la agricultura familiar capitalizada en

2014, el entrevistado 6 afirmo:
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““Esas son descripciones que hacen a los procesos internos de las instituciones que ope-
ran en el sector publico. Para la gente, me parece que el concepto de pequefio y me-
diano productor es lo suficientemente amplio como para entender a cual publico noso-
tros nos referiamos y al cual apuntamos. Los agricultores familiares capitalizados son
pequefios productores. es una cuestion interna del INTA que hizo esa diferenciacion
pero en realidad la politica publica apuntaba a dar asistencia publica grupal a los pe-
quefios productores. Y para trabajar internamente el INTA dijo productores, agriculto-

res familiares capitalizados”. (Entrevistado 6, comunicacion personal, abril 2018).

Ademas, al indagar acerca del cambio en los beneficiarios, el Coordinador actual de Cam-

bio Rural y que asumi6 en 2017, indic6 que:

“No esté el gris en los beneficiarios, sino en la definicion de la politica mas que del be-
neficiario. El beneficiario con todo el trabajo que ha hecho, todo el recorrido institu-
cional que tiene el PSA, que define un actor y que después se institucionaliza en la
Subse de Agricultura Familiar y después se institucionaliza en la SAF propiamente
tiene una definicién. EI segmento medio no tiene una institucionalidad, no hizo ese re-
corrido el programa CR de convertirse en una secretaria de pequefios y medianos pro-
ductores, no la tiene. Pero la definicion del sujeto si esta clara entre la toma, y analisis
de los datos surgidos del censo a partir del PROINDER y de toda la seccion de 1ICA
que toman los datos del Censo 2002. Entonces el sujeto esta definido: Segmento me-

dio,” (Entrevistado 8. Comunicacion personal, junio 2018)

Otro de los momentos que consideramos clave para medir el cambio en la historia del
programa es el afo 2017 cuando, durante el gobierno nacional de Mauricio Macri, los
medios se hacen eco del “ajuste” al que se enfrenta Cambio Rural por la nueva categori-
zacion de grupos beneficiarios®!, que excluye del Programa 400 grupos que no cumplian
con los requisitos necesarios. No solo los medios expresaron una cierta “preocupacion”
ante el recorte de grupos, sino también los mismos actores de quienes dependia la coor-
dinacion. Diego Ramilo, Coordinador de Extension del INTA desde 2013, plantea de ma-
nera clara como, a partir del cambio de gobierno en 2015, hubo desequilibrios en la coor-
dinacion del programa a nivel ministerial, una situacion que fue superada cuando en sep-

tiembre de 2017 Patricio Quinos asumié como nuevo coordinador del programa.

31 https://www.lanacion.com.ar/economia/campo/llego-la-hora-de-la-readecuacion-para-cambio-rural-
nid2047985
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““Con la SAGyYP a cargo de Ricardo Negri, hay una designacion de un primer coordina-
dor de CR, ahi se vienen vaivenes hasta que se acomoda esta estructura nueva en el
Ejecutivo del Ministerio. Se producen demoras en pagos, hay alguna creencia de que
existian grupos fantasma, una serie de problemas muy importantes alrededor de la ges-
tion de CRII sobre todo por falta de definiciones estratégicas del Ministerio. (...) En la
tercera gestion a cargo de Patricio Quinos, lo que se ha hecho es recomponer el dia-

logo estratégico en el INTA.” (Entrevistado 7, comunicacion personal, abril de 2018)

A pesar de estas inestabilidades- entre 2016 y 2017 hubo tres Coordinadores distintos de
Cambio Rural a nivel ministerial- prevalece la continuidad de la politica con algunos
ajustes en la aplicacion de la misma. Incluso, por primera vez, el Programa es institucio-

nalizado y recibe jerarquia dentro de la estructura del Ministerio.

En lo que respecta a los recursos con los que opero la coalicion promotora - autoridad
formal legal para la toma de decisiones, opinion publica, informacion, tropas listas para
movilizaciones, recursos financieros, habilidades de liderazgo- las habilidades de lide-
razgo y los recursos financieros son dos elementos que encontramos presentes en todos
los testimonios como herramientas que le permitieron a la coalicon resistir cualquier ame-

naza de terminacion.

Estas habilidades de liderazgo pueden verse reflejadas en el didlogo constante entre el
Ministerio y el INTA, en el que, como se expuso anteriormente, debian defender el Pro-
grama para que no fuese finalizado. Los recursos financieros, por su parte, fueron la prin-
cipal herramienta de la defensa, ya que como veremos a continuacién, fue el mismo pre-

supuesto de CR lo que en cierta forma financi6 el INTA en su conjunto.
Desafios y amenazas

Las crisis econoémicas por las que atraveso el pais a lo largo de estos 27 afios pusieron en
jaque las politicas publicas en general. Ante la inestabilidad econdmica, o politica, el
ajuste presupuestario es la principal herramienta con la que se cuenta para reducir lo mas
rapido posible los déficits del Estado. En este sentido, la coalicion promotora tuvo que
operar no solo en defensa del programa sino del INTA en general y fue precisamente
Cambio Rural su “caballito de batalla”. A continuacion se muestra como en los testimo-

nios obtenidos se hace referencia a la fragilidad de CR durante el gobierno de la Alianza
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y el trabajo que fue necesario hacer para proteger a los productores beneficiarios en un

momento en que el macro-entorno atraviesa un momento critico:

“(Durante el gobierno de la alianza) (...) se caia el mundo a pedazos. Si ahi se sostu-
vieron los agentes de proyecto, creo que hubo una baja grande de grupos, porque no se
podian financiar, no habia vuelta. Pero bueno en ese contexto nosotros empezamos, los
que estabamos trabajando més politicamente la cosa, a ir preparandonos para cuando
cambiara la historia, y entonces ahi empezamos a trabajar mucho sobre qué hacer con
el Programa a futuro. Fueron afios muy (duros), donde el programa se vino abajo, per-

dio. (...) tenia una visibilidad muy grande, todo el mundo se la daba porque era el

Unico programa que tenia dinero, entones las provincias te atendian barbaro porque

vos de ultima le contenias productores, eras el Unico que podias atajar algo, generar

reuniones. La presion que metio el INTA para que esto continuara...a ver si hubiera
sido por la politica lo hubieran abandonado en el 2000, sin dudas. A mi me toco la pe-
lea esa, dura, ahi, con mucha conversacion (...)”. (Entrevistado 3, comunicacion perso-
nal, abril de 2018)

Por otro lado, , esos afios en que se cuestiono todo el sistema de extension hicieron nece-
sario que los propios directivos de CR realizaran maniobras para poder resguardar a los
mas vulnerables, entendiendo por maniobras conductas poco transparentes en el registro
de los grupos. Por este motivo, segin nuestro entrevistado 3, no fueron estudios de im-
pacto, mediciones de éxito o cuestiones técnicas del Programa los argumentos en los que
se ampararon para su defensa sino mas bien la defensa de los grupos en condiciones li-

mite:

“Los que habiamos estado adentro del Programa, que lo conociamos muy en deta-
Ile...yo sabia todas las mentiras que tenia el programa. Inclusive nosotros nos encargé-
bamos de hacer los informes que hicimos para justificar el programa econémicamente,

habia que justificarlo porque si no, no habia mas presupuesto, entonces ahi se mez-

claba verdad con mentira, pero yo siempre planteaba: una cosa es lo que podemos
plantear para arriba para seguir consiguiendo presupuesto y otra lo que nos vamos a
mentir entre nosotros(...) EI INTA en general usé el programa como fuente de financia-
miento espectacular en un momento en que no habia nada.” (Entrevistado 3, Comuni-

cacion personal, abril de 2018)
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Ante el desafio del recorte presupuestario del INTA en los distintos cambios de gobierno
- no solo a fines de los 90- la coalicion expuso una gran fortaleza al sostener una politica
que, a fin de cuentas, habia sido heredada y querian evitar su finalizacion. En esta defensa
radica precisamente el valor de la accion por parte de la coalicion como fundamento para

la continuidad del programa.

El financiamiento publico al INTA fue disminuyendo cada vez més durante los ultimos
afios. Los recursos financieros con los que cuenta el Instituto para el desarrollo de su
actividad tiene dos fuentes principales: los presupuestarios originados en las partidas
transferidas por el Tesoro Nacional y los recursos extrapresupuestarios conformados, en
términos generales por regalias, convenios de vinculacion tecnologica y asistencia técnica
con el sector publico y con el privado, fondos competitivos del Sistema Nacional de Cien-
cia'y Técnica (C&T), servicios prestados a terceros, recursos originados en las coopera-
doras de cada Estacion Experimental Agropecuaria (EEA) y subsidios otorgados por

fuentes externas (Parellada y Rivarola, 2018).

Como se exhibe en el Grafico 2, durante los ultimos 20 afios el presupuesto del INTA ha
sufrido grandes variaciones. Hubo épocas con mayor presupuesto y €épocas con menor
presupuesto y el impacto de esta volatilidad puede verse reflejado, en Cambio Rural, en

la gran variabilidad del nimero de grupos considerados CR (Gréafico 3):

Grafico 2
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Grafico 3
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Podemos ver como la reduccion en la cantidad de grupos coincide con los afios de menor

presupuesto de INTA, es decir, entre 2005 y 2006 y de 2016 en adelante. Cabe destacar

que la baja de grupos registrada en 2017 responde a la readecuacion de algunos de ellos

que, como se menciond anteriormente, fueron trasladados al Ministerio de Desarrollo

como Grupos de Abastecimiento Local.

En términos relativos, sin embargo, el presupuesto otorgado a CR muestra un aumento

(Grafico 4), entre la primera y segunda etapa - lo que refleja de qué modo la amenaza

presupuestaria a la que hacen referencia los actores entrevistados podria estar mas bien

dirigida al INTA- y una gran caida en el presupuesto otorgado en 2017.

Grafico 4
*En ddlares de paridad
Presupuesto INTA Presupuesto CR Porcentaje
1993 209.6 10m 4,70%
2014 571.0 81lm 14,20%
2017 551.9 5m 0,90%

Elaboracion propia en base a bibliografia y partidas presupuestarias

Esta caida identificada en 2017 se origina a partir de 2016 cuando, con la asuncion del

nuevo gobierno de Cambiemos, la direccion politica cambia radicalmente y se someten a
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evaluacion muchas de las decisiones que habian sido tomadas durante la gestion anterior.
CR no fue la excepcion y, de hecho, fue en este momento preciso en que se recategoriza-
ron los grupos, enviando cientos de ellos a la orbita del Ministerio de Desarrollo Social
bajo la figura de Grupos de Abastecimiento Local. De hecho, CR 1II, y toda la serie de
transformaciones propuestas en este relanzamiento con un presupuesto sustancialmente
superior, se frenaron. Este recorte presupuestario estuvo acompaifiado por una gran ines-
tabilidad en la Coordinacion del Ministerio pero, sin embargo, el Programa logré soste-

nerse.

Un instrumento utilizado por la coalicion dentro de la “batalla presupuestaria” fue el man-
tenimiento del status quo. En otras palabras, ante condiciones que pusieron en jaque la
vigencia del programa, el legado heredado afio tras afio desde 1993 permitié que la coa-
licion promotora, homogénea en su sistema de creencias, fuese lo suficientemente con-
sistente en la defensa de su politica. El enfoque del legado en las politicas se basa en la
complejidad y casi imposibilidad a la que se enfrentan los decisores politicos a la hora de
innovar. En este caso, si bien hubo cambios e intentos de modernizacion, la inercia propia
de las politicas heredadas fortalecio a la coalicion que supo priorizar mas la supervivencia

del programa que una readecuacion paradigmatica del mismo.

Ahora bien, ;cémo lograron que CR sobreviva? Uno de los factores reside en el peso
simbolico que tenia el programa tanto dentro del ambito politico como también entre los
propios beneficiarios. Desde sus inicios, el programa se planted6 como un salvavidas que
el Estado le ofrecia a aquellos que no podian enfrentar la crisis econdmica. Ademas, la
logica del asociativismo que impulsaba y el caracter federal de la ejecucion — por el Cen-
tros Regionales de INTA- permitieron que muchos de los beneficiarios encontraran un

lugar de pertenencia, de identificacion:

““Lo que hizo que después (CR) continuara, yo pienso que hay dos cosas: el reconoci-
miento por el sector productor de la validez del programa, la organizacion institucional
que tenia por detras, y la capacidad de lobby que se le daba. Cuando vos tenés los dis-

tintos actores adentro, con un cometido comun, a mi me parece que siempre hay mas

chances de que las cosas perduren, que cuando es una cosa de 3 0 4 y se quedaron

afuera 4 0 5.” (Entrevistado 1, comunicacion personal, abril de 2018).
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“Yo creo que CR ha subsistido, me parece que ahora esta un poco mas golpeado, o
frente a esos cambios porque en realidad lo defendian los productores, y yo asemejo
mucho la defensa de estos programas, fundamentalmente CR, como aquella defensa
que hizo el INTA cada vez que hubo una accion muy fuerte para privatizar la exten-

sion.” (Entrevistado 5, comunicacion personal, abril de 2018)

“Pienso que siempre tuvo CR una presencia muy importante en todas las provincias y
ha sido un programa muy exitoso, no solamente por la formacién que han tenido los
productores y los proyectos que han tenido éxito, que han sido un porcentaje impor-

tante de los grupos de CR, sino ademas porque muchos profesionales que se formaron

en CR después tuvieron una exitosa vida profesional y se han dedicado al asesora-

miento técnico” (Entrevistado 6, comunicacion personal, abril de 2018)
El “sostén” del INTA

Dedicamos una seccién a referirnos a este tema especificamente ya que es una constante
encontrada en todas las entrevistas realizadas. Si bien nuestro objetivo principal era en-
contrar los factores que hicieron posible la continuidad de Cambio Rural, descubrimos la
cuestion -para nada menor- de que el Programa Cambio Rural fue un sostén para el Ins-
tituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria. Tanto es asi que dos Coordinadores del Pro-
grama en la década del 90 afirmaron en las entrevistas que CR supo ser, en tiempos de

carencia presupuestaria, el instrumento de financiacion del INTA.

““Yo creo que hasta deciamos, es como la teta de la vaca, la extension del INTA(...) Y
que lo de arriba con el mercado y el sector privado, se le iba, el INTA sentia que tenia
las manos un poco vacias. Entonces por eso todo el mundo se agarré (del Programa). Y
también (en tiempos de) carencia de presupuesto en el INTA, y CR financi6” (Entrevis-

tado 2, comunicacion personal, abril de 2018)

“El programa tuvo mucho éxito en un inicio, porque se generaron una cantidad
enorme de grupos, muy rapido y hay que analizar tambien el contexto econdmico de
aguellos momentos, donde faltaba mucho trabajo, donde era una salida laboral para
muchos profesionales, y también de sostenimiento del presupuesto del INTA. El pro-

grama CR de alguna manera salvo el sistema de extension del INTA, porque en ese mo-

mento estaba muy achicado, se habia achicado mucho con los retiros voluntarios, gran
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parte de los mejores extensionistas se fueron, y entonces CR le dio una dinamica al sis-
tema de extension del INTA” (Entrevistado 3, comunicacion personal, abril de 2018)
El subsistema de CR y el flujo de sus componentes

A partir de la informacion analizada, los testimonios obtenidos, y bajo la 6pitca del MCP,

podemos presentar el subsistema de Cambio Rural de la siguiente manera:

Cuadro
Subsistema
Parimetros relativamente Coalicion Promotora
estables {(INTAMAGyYP)
Falta de voluntad
1. Composicion de la de realizar a) Creencias; Estado activo para amortiguar cnsis/
Coalicion Promotora grandes cambios Desarrollo rural /Asistencia a Pymes agropecuarnas/
2. Necesidad de asistir a en la politica, Fomento de asociativismo / Impertancia del INTA
PYMES agropecuarias Mas similitudes b} Recursos: presupuesto asignado, recursos humanos
3. Distribucion de que diferencias del INTA, distribucion federal de Centros Regionales
fectrsos (largo plazo)
4. Estructura Estrategia: puesta en valor. como
constitucional basica l diferencial. de componente tecno-
productivo y matnz mstitucional
o Decisién: asistir a pequeiosy medianos productores
Sucesos externos AC[DIE:’!.‘L(‘IECISDIES durante crisis economica
1. Cambios de gobiemno constrefidos por
nacional decmonlsupel'lor Reglas: el Ministerio coordma, el INTA ejecuta
2. Cambios de rango . de ajuste
Jerrquico de mstitucional Producto: Programa Cambio Rural
Institucion (carto plazo) |
Coordmadora
3. Ajustes presupuestario Impacto: creacion de grupos
4. Reconfiguracién de
matriz rural argentina
t Fuente: elaboracion propia

El subsistema esta integrado por una unica coalicion promotora que se ha ido ampliando
con el paso de los afos. Dentro de esta coalicion, compuesta por trabajadores del INTA,
el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca, productores y actores del &mbito acadé-
mico, encontramos que los actores que forman parte del nivel gerencial de la politica
comparten los principios basicos que rigen sobre el programa, es decir, el nucleo duro de
sus creencias. Dentro de los recursos para actuar que el MCP identifica, encontramos
presentes la cuestion presupuestaria, la amplia variedad de recursos humanos distribuidos
en todo el territorio y el caracter federal de la Institucion encargada de la ejecucion

(INTA).
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En el momento de la creacion, la estrategia de aquellos que fundaron el programa estuvo
ligada a poner en valor el aporte tecno-productivo e innovador y la matriz institucional
que estaba detrds de CR. La decision en los inicios era clara y concisa: asistir a los pe-
queios y medianos productores para que pudieran encontrar una salida a la crisis con una
coordinacion de lo que en aquel momento era Secretaria de Agricultura, Ganaderia y
Pesca y una ejecucion del INTA. Si bien en ningin momento se concretd una linea base
sobre la cual se podria haber hecho un estudio de impacto, la forma en que muchos me-

dian el funcionamiento del programa era a través de la cantidad de grupos conformados.

Lo llamativo de este caso es que si hubo sucesos externos que sacudieron el escenario y
pusieron en duda la continuidad del Programa, pero la fortaleza de los parametros estables
y la falta de decision por parte de la coalicion de fomentar cambios en la politica, permi-

tieron que CR siga existiendo 27 afios después de haber sido creado.

Los cambios evidenciados son no solo pocos, sino menores, no trastocan el nticleo de la
politica. El més destacable seria, por caso, el de 2017, cuando después de 25 afios se
procedi6 con una readecuacion y recategorizacion de los grupos que no respondian a las

condiciones impuestas en la letra del Programa.

Asiy todo, el peso simbolico del programa y su capacidad de financiar todo el sistema de
extension del INTA, son los dos aspectos que mas resaltan y que explican como fue po-
sible que esta coalicion tuviese éxito en la defensa de su producto a pesar de las amenazas
y desafios enfrentados. Por supuesto que el peso de la herencia, en términos de legado en
la politica, también influy6 en la capacidad de negociacion por parte de los actores invo-
lucrados y la decision de un nuevo gobierno de no asumir el costo que conlleva terminar

con una politica heredada.
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CAPITULO 1V - Consideraciones finales

Lo expuesto anteriormente nos permite profundizar en el analisis de los cambios en la

politica argentina durante las ultimas décadas.

Nuestro estudio de caso sobre Cambio Rural es una clara muestra de como es posible que
algunas politicas de Argentina perduren en el tiempo mas alla de restricciones externas
que exijan cambios sustanciales o, incluso, incertidumbre interna con respecto al éxito

que pudiera tener o no la politica en la sociedad.

A partir del estudio de la literatura, los informes oficiales y, principalmente, los testimo-
nios de los decisores clave que operaron a lo largo de los ultimos 27 afios, nos encontra-
mos en condiciones de confirmar nuestras hipétesis, es decir, que los cambios evidencia-
dos en Cambio Rural son operativos, de tipo incremental y que no tocan el nicleo duro
de la politica. Esta permanece estable y subsiste por un lado, debido tanto a la inercia
politica como por la capacidad estratégica de una coalicion promotora cuyos miembros
comparten un nucleo duro de creencias. Esta capacidad de la coalicion llega a superar,
incluso, la ausencia de estudios de impacto o mediciones de éxito que justifiquen el sos-

tenimiento de una politica.

Cambio Rural es un programa que se fund6 en 1993 para contener a los pequefios y me-
dianos productores que se encontraban en condiciones de vulnerabilidad por la crisis que
atravesaba el pais en aquellos afios. El lanzamiento gozo6 de un alto nivel de consenso. Si
bien las entidades agropecuarias mostraron cierto recelo en un comienzo, esta antipatia
fue resuelta a partir del didlogo y un diagnostico lo suficientemente consistente para jus-
tificar la politica. Los afios siguientes mostraron buenos resultados en términos de grupos:
en 1996 ya habia registrados 1658 grupos distribuidos a lo largo del pais. Sin embargo, a
medida que transcurrian los afios, empezaron a surgir algunas complejidades que llaman
la atencion. Por ejemplo, mientras en 1997 la Unidad de Coordinacion indicaba la pre-
sencia de 1925 grupos en todo el territorio nacional, el ProFeder solo reconocia la exis-
tencia de 632 grupos para el ano 2003, es decir, en 6 afios la cantidad de grupos se redujo

a menos de la mitad.

Por otro lado, en ningin momento se avanzo6 en una linea de base que permitiera dar
cuenta del impacto que el programa tenia en el sector rural argentino. A estas peculiari-

dades se le suman los factores externos como los cambios de gobierno, las crisis internas
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o internacionales y cambios de paradigmas que inevitablemente influyen sobre toda po-
litica., En 2014, Cambio Rural recibe un fuerte impulso presupuestario e institucional al
ser relanzado bajo el nombre Cambio Rural II. Sin embargo, las proyecciones de esta
iniciativa se vieron frustradas cuando entre 2016 y 2016, con un nuevo gobierno nacional,
el Programa se vuelve a lanzar con un presupuesto sustancialmente menor y una recate-
gorizacion de los grupos. Si bien esta medida pudo ser interpretada como un intento de
terminar el Programa, en los hechos Cambio Rural permaneci6 vigente y lo sigue ha-

ciendo hoy en dia.

El Programa sobrevivi6 todos estos temblores, les hizo frente a las amenazas de finaliza-

cion y supero las crisis mas fuertes presupuestarias que tuvo el INTA en toda su historia.

(Cuales fueron los factores que incidieron en este largo y duradero proceso? El Marco de
las Coaliciones Promotoras nos permite encontrar la respuesta en los actores que forman

parte de la politica y sus sistemas de creencias.

En momentos en que un “desmantelamiento” del sistema de extension era temido por
muchos de los miembros de la coalicion defensora de CR, fue la homogeneidad en sus
creencias la principal herramienta con la que se enfrentaron a estos intentos de termina-
cion. No solo fue clave este nivel de consenso sino, ademas un aspecto que puede resultar
un tanto controversial pero no por eso, menos cierto: cuando el sistema de extension de
INTA se encontraba desfinanciado, CR fue la solucion. El presupuesto que recibia el
programa cumplia esa funcion de sostén de la institucion y en ocasiones, como lo indican
sus coordinadores, fue necesario recurrir a practicas poco transparentes para defender la
politica, los productores beneficiarios y, de forma implicita, el sistema de extension in-

teano.

A estos factores se le suma, ademas, la cuestion del legado. Una politica que dura durante
tantos afios sigue un curso de inercia que en muchas ocasiones vale mas que la intencion
de ponerle fin. En el caso de CR, esta herencia existe y, sin ser suficiente motivo para
sostener la politica, si fue una herramienta de gran utilidad para que la coalicion triunfara

en su defensa.

Con un nuevo gobierno que asume en 2020 y que contempla a muchas figuras politicas
que ocuparon cargos durante el momento en que se relanzé6 Cambio Rural I en 2014, el

escenario vuelve a cambiar. La orientacion politica del gobierno actual nos hace creer que
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en este contexto, mas que una amenaza, se gestara una oportunidad para que el programa,

una vez mas, se revalorice.

Explicar por qué se toman decisiones en la politica puede resultar un proceso muy com-
plejo. Si nos detenemos a analizar aquellas politicas publicas que se extienden durante
afos sin registrar cambios mayores - aquellos que se presentan dentro del nucleo de la
politica - a pesar de que estén dadas todas las condiciones para que eso suceda, hace el
proceso de analisis atin mas complejo. Sin embargo, si nos detenemos a reflexionar sobre
las creencias que forman parte de los actores de quien depende la continuidad o perdura-
bilidad de un producto de una politica, entonces podemos encontrar una respuesta a este

gran interrogante.

Los escenarios cambian, la politica interna y externa se transforman, las condiciones so-
ciales y econdmicas son altamente volatiles y, sin embargo, hay programas que subsisten.
La acontecido con Cambio Rural es un reflejo de como la defensa por parte de una coa-
licion que promueva una determinada politica resulta determinante a la hora de entender

como es posible la durabilidad de las politicas publicas en Argentina.
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Anexo — Protocolo de entrevistas

Durante el proceso de investigacion se realizaron ocho entrevistas semi estructuradas.
Las mismas tuvieron lugar entre abril y junio de 2018 en la ciudad de Buenos Aires. El
universo de entrevistados fue seleccionado en funcion del objetivo del trabajo de enten-
der de qué manera actuaron los decisores politicos para que el programa perdure durante
mas de 25 afios. Por este motivo, nos refiimos con al menos dos personas que ocuparon
cargos jerarquicos tanto en el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca, como del
INTA, durante las tres etapas del programa.

Luego de un primer contacto, cada entrevistado recibié un guion general con una pre-
sentacion de la entrevistadora y su investigacion en curso y un cuestionario base que fue
igual para los ocho casos.

Considerando que todas las entrevistas fueron de tipo semi-estructuradas, a los cuestio-
nariose se le fueron incorporando preguntas que surgian en funcion de las respuestas de
cada entrevistado.

Guion General

La investigacion sobre Cambio Rural forma parte de mi tesis de Maestria en Politicas

Publicas y Gestion del Desarrollo de la Universidad UNSAM y Georgetown.

La misma esta centrada en el Programa Sectorial Agropecuario Cambio Rural y el inte-
rrogante principal es el siguiente: “Considerando el contexto econéomico y politico cam-
biante a nivel nacional e internacional, ;Qué elementos del proceso de la politica generan
el cambio o la perdurabilidad de una politica en el tiempo? ;Qué modificaciones se han
producido en términos de la estructura de la gestion, los actores participantes, los sujetos
a quienes esta orientada y los modos de financiacion de la politica? ;Qué rol ocuparon
las distintas coaliciones?” Para responder dicho interrogante, recurrimos a la teoria del
cambio en el proceso de una politica publica, utilizando las corrientes del Marcos de las

Coaliciones Promotoras y la Teoria de la Herencia especificamente.

Mi interés en este tema surge a partir de mi experiencia laboral como comunicadora en el
Ministerio de Agroindustria y en el INTA. El objetivo del trabajo es explicar por qué, si
bien ha habido momentos de crisis, recortes presupuestarios y cambios de gobierno, se

ha decidido sostener esta politica a lo largo de 25 afios.
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Nombre:

Funcion vinculada a la ejecucion del Programa Cambio Rural:

Fecha de entrevista:

Lugar:

Consentimiento de utilizacion de nombre: SI/NO

Consentimiento de grabacion de entrevista: SI/NO

Cuestionario

1. ¢(Qué importancia le otorga al Programa Cambio Rural en el sector agropecuario?

2. Y en términos de politicas agropecuarias, ;/qué lugar cree que ocupa en la historia
del sector?

3. ¢Cuales fueron los factores que impulsaron el disefio del Programa en 1993?

4. ;Hubo algun tipo de resistencia por parte de grupos de interés? (productores, en-
tidades, politicos) Si es asi, ;,como se llegd a un acuerdo?

5. (Como evaluaban el impacto de esta politica?

6. (Cree que se cumplieron los objetivos planteados durante su gestion como Secre-
tario?

7. (Como era el vinculo con el INTA, teniendo en cuenta que era -y es- ésta la Uni-
dad Ejecutora de Cambio Rural?

8. (Habia aceptacion por parte de los gobiernos provinciales?

9. (Hubo algin momento en que se cuestionara la continuidad de CR? Si es asi, /por
qué se decidi6 continuarlo?

10. ;/Qué rol ocuparon las entidades del sector durante los afios de su gestion, en lo
que respecta al Programa? ;Se expresaban al respecto a través de sus representan-
tes en las reuniones del Consejo Directivo?

11. Algunos especialistas sostienen que “Programas como Cambio Rural habrian sur-

gido como contrapartida de las politicas globales, con el objetivo de desacelerar
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12.

13.

14.

15.

16.

17.

el proceso de concentracion y expulsion explicito en el modelo econdémico vigente
y de esta forma, ese tipo de programa se veria limitado como alternativa realista
a aquellos productores del sector que gozan de mejores condiciones econdémico-
financieras o que son capaces de articular estrategias productivas acordes al nuevo

contexto”. ;Qué le responderia a esta critica?

(Qué opina acerca del relanzamiento del Programa en 2014, afio en el cual se
incorpora a la agricultura familiar capitalizada y ademas, se pasa de un presu-

puesto de 23 a 94 millones de pesos?

(Esta de acuerdo con el ultimo cambio que tuvo esta politica en 2017, es decir, la

reduccion del presupuesto y recategorizacion de los grupos?

(Cree que hay uno o varios factores constantes, dentro del contexto cambiante,
que haya favorecido la supervivencia del Programa, atravesando momentos criti-

cos, como en 1999, que fue el ano de menor presupuesto? Si es asi, jcual/es?

Viendo en perspectiva los 25 afios de duracion del Programa, ;podria verlo como

un éxito, un fracaso, o un poco de ambos?
(Cree que deberian hacerse cambios mas sustanciales en esta politica?

(Esta de acuerdo con su sostenimiento en el presente y proximos afios?

83



Universo de entrevistados

Cambio Rural - 1° etapa

Felix Cirio

Presidente de INTA de 1989 a 1994 y Subsecretario de Alimentos de 1996 a 1997
Roberto Bocchetto

Director Nacional de INTA de 2003 a 2007. Formo parte de la comision creadora del
Programa Cambio Rural, Coordinador Nacional del Programa hasta 1996.

Carlos Cheppi

Coordinador Nacional de Cambio Rural de 1996 a 1999, Presidente de INTA de 2003 a
2008 y Secretario de Agricultura de 2008 a 2009.

Juan Aguiar

Coordinador de Cambio Rural por el Ministerio de Agricultura, Ganederia y Pesca desde

fines de los 90 hasta 2013.

Cambio Rural II — 2° etapa

Carlos Casamiquela

Ministro de Agricultura, Ganaderia y Pesca de 2013 a 2015 y presidente de INTA DE
2009 a 2013

Gabriel Delgado

Secretario de Agricultura de 2013 a 2015

Diego Ramilo

Coordinacion Nacional de Transferencia y Extension de INTA desde 2013 hasta la ac-

tualidad

Cambio Rural - 3° etapa
Patricio Quinos

Coordinador Nacional de Cambio Rural en Ministerio de Agroindustria de 2017 hasta la
actualidad.

Diego Ramilo

Coordinacion Nacional de Transferencia y Extension de INTA desde 2013 hasta la ac-

tualidad
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