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APABLAZA, Gustavo Federico. AGRICULTURA FAMILIAR EN ELL MERCOSUR: LAS
ACCIONES DE LA REUNION ESPECIALIZADA EN AGRICULTURA FAMILIAR
(REAF) EN ARGENTINA Y BRASIL (2004-2015). Paginas 36. Trabalho de Conclusao de
Curso (Especializagdo em Relagdes Internacionais Contemporaneas) — Universidade Federal da
Integragdo Latino-Americana, Foz do Iguacu, 2019.

RESUMEN:

El presente articulo analiza las particularidades de la politica publica dirigida a la agricultura
familiar implementada en el marco de la Reunion Especializada en Agricultura Familiar
(REAF), perteneciente al Mercado Comun del Sur (MERCOSUR), con foco en Argentina y
Brasil, durante el periodo 2004-2015. La reflexion sobre los procesos desarrollados por la REAF
como elementos para el abordaje o la sugestion de posibles caminos para el desarrollo de la
politica publica para la agricultura familiar, aportard herramientas para comprender las
dinamicas que giran en torno a estos procesos en sus diversas dimensiones y expresiones. Asi
se buscara identificar tendencias e innovaciones promovidas desde la institucionalidad de apoyo,
expresada por la REAF, que representen posibles puntos de cooperacién e insumo para el disefio
de politicas publicas para los dos paises en el marco de instituciones supranacionales.

PALABRAS-CLAVE: Agricultura Familiar, MERCOSUR, Politicas Publicas.
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RESUMO:

Este artigo analisa as particularidades da politica publica dirigida a agricultura familiar
implementada no marco da Reunido Especializada em Agricultura Familiar (REAF),
pertencente ao Mercado Comum do Sul (MERCOSUL), com foco na Argentina e no Brasil,
durante o periodo 2004-2015. A reflexdo sobre os processos desenvolvidos pela REAF como
elementos para a abordagem ou a sugestdo de possiveis caminhos para o desenvolvimento da
politica publica para a agricultura familiar, fornecera ferramentas para compreender as
dindmicas que giram em torno a estes processos em suas diversas dimensdes e expressoes. Assim
se procurara identificar tendéncias e inovagdes promovidas desde a institucionalidade de apoio,
expressada pela REAF, que representem possiveis pontos de cooperacdo e insumo para o
desenho de politicas publicas para os dois paises no marco de institui¢bes supranacionais.

PALABRAS-CHAVE: Agricultura Familiar, MERCOSUR, Politicas Publicas.
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ABSTRACT:

This article discusses the particularities of public policy on family agriculture implemented
within the framework of the Specialised Meeting on Family Agriculture (REAF), belonging to
the Southern Common Market (MERCOSUR), with a focus on Argentina and Brazil, during the
period 2004-2015. The reflection on the processes developed by REAF as elements for the
approach or suggestion of possible paths to the development of public policy for family
agriculture, will provide tools to understand the dynamics that revolve around these processes
in their various dimensions and expressions. This will seek to identify trends and innovations
promoted from the supportive institutionality expressed by reaF, representing possible points of
cooperation and input for the design of public policies for the two countries within the
framework of institutions Supranational.

KEYWORDS: Family Agriculture, MERCOSUR, Public Policies.
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INTRODUCCION

En el presente trabajo se analizan las particularidades de la politica publica dirigida a la
agricultura familiar implementada en el marco de la Reunion Especializada en Agricultura
Familiar (REAF), perteneciente al Mercado Comudn del Sur (MERCOSUR), con foco en
Argentina y Brasil, durante el periodo 2004-2015. En particular, colocaremos foco en los

procesos de recomendacion de politicas para el sector propuesto por REAF en ambos paises.

Se destaca que, a pesar de la existencia de la tematica en diversos estudios, en los mismos
no se profundizan las diversas caracteristicas que asume la politica publica en un pais a partir de
su relacion con organismos supranacionales como la Reunién Especializada en Agricultura
Familiar (REAF). Consideramos que este analisis permitird una mejor comprension del papel de
procesos nacionales de politica pablica a partir de procesos generados en marcos de referencia

internacional para las mismas.

Considerando cada uno de los ambitos nacionales, las politicas publicas para la
agricultura familiar poseen una larga trayectoria en los paises objeto de este trabajo (Argentina
y Brasil). Si bien, estas politicas, son el resultado de configuraciones particulares propias de
cada Estado es posible el identificar la influencia de organismos internacionales como lo es la
Reunién Especializada en Agricultura Familiar, que generan puntos de reflexion y accion en
comdun. Este tipo de influencia puede identificarse claramente en lo que hace a la necesidad de
definir tanto el sujeto de estudio como el objeto de intervencion denominado “agricultura
familiar”. (SERAFIM, 2015; MANZANAL y SCHEINDER, 2011; CARACCIOLLO vy
FONTANA, 2015; JUAREZ et. al, 2014; SABOURIN, 2014).

Sobre la definicion de este sujeto, y la particular caracteristica polisémica que asume la
Agricultura Familiar, utilizaremos para el presente trabajo una definicion genérica y amplia de
la misma dado que las politicas publicas en la materia definen un grupo de actores sociales
heterogéneos. Para ello usaremos la definicibn de MANZANAL-SCHEINDER donde:

La AF comprende un amplio conjunto de actores que han recibido
variadas identificaciones (campesinos, minifundistas, pequefios
productores, productores agropecuarios pobres) no necesariamente
compatibles entre si. Se trata de familias rurales, trabajadores y
productores agropecuarios diferenciados por su identidad, formas de

vida, estrategias de sobrevivencia, insercion productiva, grados de



capitalizacion; habiendo sido algunos de ellos, ademas, sujetos de
politicas pablicas en diferentes momentos de las respectivas historias
nacionales. (MANZANAL y SCHNEIDER, 2011, p.2)

Para analizar la particularidad de la politica publica con foco en la Agricultura Familiar
desarrollada en el marco de la Reunion Especializada en Agricultura Familiar MERCOSUR por
Argentina y Brasil consideramos como espacio temporal el periodo 2004-2015 porque
observamos que en ese periodo de tiempo se han desplegado procesos, en ambos paises, que
contribuyeron para el desarrollo de politicas para la Agricultura Familiar. Algunos de ellos son:

. Los cambios en la orientacion de los gobiernos hacia la consolidacion de
politicas publicas regionales orientadas a la inclusion social lo que permitié la
negociacion en el marco del MERCOSUR vy la regionalizacién de las decisiones;

. La influencia de los organismos internacionales, como la Reunion
Especializada en Agricultura Familiar, en las politicas implementadas;

. La creciente visibilidad de la agricultura familiar como un movimiento
regional/continental;

. La democratizacion del campo y la renovacion de los movimientos

sociales rurales a partir de alianzas con el sector politico y técnico.

JUSTIFICACION

CEPAL et. al. (2013) estima que las tierras del sector de la agricultura familiar en
América Latina y en el Caribe corresponden aproximadamente a 17 millones de unidades
productivas, agrupando una poblacion de 60 millones de personas, representando cerca de 75%
del total de las unidades productivas de la regidn, siendo que, en algunos paises, ese nimero
puede llegar a méas del 90% de la poblacion. Pensar el desarrollo de politicas publicas regionales
para la Agricultura Familiar en el marco del MERCOSUR desde el enfoque de las Relaciones
Internacionales por parte de dos de los paises mas importantes del bloque implica el arrojar luz
sobre esos procesos a la vez que reflexionar acerca de como es posible la construccion de

acciones coordinadas en niveles regionales y nacionales.

La eleccidn tanto de Argentina como de Brasil se justifica por la dimension de estos dos
paises con relacion al peso especifico que poseen sus agriculturas familiares, por ser referentes

regionales en materia de implementacion de politicas publicas especificas para el sector y por
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ser los mayores integrantes del bloque en relacién a la dimension de sus Agriculturas
Familiares®. Por ejemplo, la Agricultura Familiar (AF) de Brasil es la 8va a nivel mundial, y; en
Argentina representa el 66% de las explotaciones agropecuarias a nivel nacional (INTA, 2014)
ocupando el 13% de la superficie cultivable (DE OBTSCHAKO et. al., 2002, p.50). En el caso
de Argentina se produjo en la primera década del siglo la creciente concentracion de las

explotaciones en manos del agronegocio.

Este tipo de analisis se enriquece a partir de la visualizacion y el analisis de semejanzas
y diferencias relacionadas con el papel de la politica internacional en la determinacion y el
condicionamiento de los desarrollos regionales y de cada pais. Particularmente considerando el
papel, las intervenciones y la influencia de actores supranacionales como el de la Reunion
Especializada en Agricultura Familiar del MERCOSUR. EI analisis de esos componentes
permitira una mayor comprension de los procesos regionales que se dieron en el ambito del
MERCOSUR y de América Latina. Siendo que Argentina y Brasil son producto de particulares
procesos histéricos, sociales y politicos (lo cual no excluye que existan semejanzas entre ambos),
generar estudios que pretendan arrojar luz sobre experiencias de desarrollo regional con eje en
las politicas para la Agricultura Familiar impulsadas desde la Reunion Especializada en
Agricultura Familiar (REAF), podria aportar conocimiento en el &mbito de las politicas pablicas
desarrolladas en el marco de bloques regionales como lo es el MERCOSUR.

Finalmente, la reflexion sobre estos componentes permitira reflexionar y aproximar
resultados que contribuyan a pensar en nuevas formas de innovacion para el desarrollo de
capacidades en materia de Agricultura Familiar, y también implica hacer una revisiéon y
actualizacion critica de los medios utilizados en la difusion y transferencia promovida en el
marco del MERCOSUR (PEREZ MARTINEZ y CLAVIJO PONCE, 2012).

Finalmente, y para profundizar lo planteado en la introduccion del presente trabajo en
relacion con el periodo de analisis seleccionado, 2004-2015, el mismo obedece a una serie de

elementos y procesos que se dan en ambos paises. Brevemente estos son:

o La creacion de la REAF en el marco del MERCOSUR con el consecuente

avance hacia una coordinacion de politica pablica en los ambitos regionales

1 Existen otros paises cuyas agriculturas familiares poseen un papel mayor con relacién a su produccion total,
como Paraguay, pero los mismos carecen del nivel de incidencia que poseen Argentina y Brasil en funcién de las
politicas publicas a nivel regional.
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o La orientacion de los gobiernos de ambos paises que busco consolidar
estrategias de redistribucion de ingresos hacia sectores invisibilizados.

o La voluntad de ambos paises de avanzar (Argentina) y consolidar (Brasil)
la politica publica para la agricultura familiar en contextos regionales como el planteado
por el MERCOSUR.

. Los superadvits de ambos paises basados en el crecimiento de la
exportacion de commodities que permitieron la exploracion de alternativas de desarrollo.

. La democratizacion del campo y la renovacion de los movimientos

sociales rurales a partir de alianzas con el sector politico y técnico.

INTERROGANTES

En funcion de nuestro trabajo nos planteamos tres interrogantes que serviran de ejes

orientadores de nuestra pesquisa:

El primero de ellos: ¢Cual fue el papel que desempefiaron instituciones supranacionales
como la Reunion Especializada en Agricultura Familiar (REAF) en el MERCOSUR en la

construccién de politicas publicas regionales especificas para la Agricultura Familiar?

El segundo: ¢ En qué medida, y en el marco del MERCOSUR, se han producido procesos
complementarios/coordinados/homogéneos con relacién a las politicas publicas para la

Agricultura Familiar?

Finalmente: ¢Cuales han sido los limites identificados en los procesos de

implementacidn de politicas publicas regionales para la Agricultura Familiar?

OBJETIVO GENERAL

El presente trabajo tiene como objetivo analizar las acciones de la Reunion Especializada
en Agricultura Familiar con foco en Argentina y Brasil durante el periodo 2004-2015 en materia

de politicas publicas.

OBJETIVOS ESPECIFICOS

Como objetivos especificos se pretenden:



o Comprender las respuestas que los paises de la region han dado a los
procesos de integracion regional en el periodo en materia de politica publica para la
Agricultura Familiar.

J Analizar el papel de Reunion Especializada en Agricultura Familiar
(REAF) en torno a los objetivos y la orientacion de la politica de Agricultura Familiar
implementada en la region.

o Identificar tendencias e innovaciones en materia de politica publica para
la Agricultura Familiar promovidas desde la institucionalidad de apoyo que representa

la Reunion Especializada en Agricultura Familiar en Argentina y Brasil.

ASPECTOS METODOLOGICOS

Para el presente trabajo de conclusion de curso realizaremos el anlisis de documentos
generados por la Reunion especializada en Agricultura Familiar, precisamente a partir de las
actas de las Reuniones Especializadas, Normas, documentos de trabajo y publicaciones oficiales.
Esto se complementa con informaciones provenientes de Ministerios y Secretarias de
Agricultura de Argentina y Brasil. Se consideraron solamente los documentos existentes en el
marco del MERCOSUR, generados por la REAF que realicen alguna referencia tanto a

Argentina como a Brasil o que contemplen elementos que los incluyan en caso de ser generales.

La seleccién de ambos paises para el presente trabajo obedece al nivel de importancia
que tanto Brasil como Argentina poseen, tanto en su peso individual como regional, ya que

ambos paises son los que poseen un peso especifico mayor en cuanto se considera el bloque.

En el caso de Argentina la Agricultura Familiar (AF) abarca el 66 por ciento de los
Establecimientos Agropecuarios (EAPS), ocupa el 13,5 por ciento de la superficie, dato que se
traduce en mas de 23 millones de hectareas. Este importante sector produce el 20 por ciento del
Valor Bruto de Produccion (VBP) y contempla el 53 por ciento del empleo rural. Segin datos
del CNA del afio 2002, se registraban 218.868 pequefios productores en todo el pais, lo que
significa los dos tercios del total de explotaciones agropecuarias, cubriendo 23,5 millones de
hectareas, lo que representa el 13,5% del area del total de explotaciones agropecuarias. (FAO,
2011)

En el caso de Brasil, de acuerdo con el ultimo Censo Agropecuario, la agricultura
familiar es la base de la economia del 90% de los municipios brasileros con hasta 20 mil
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habitantes. Ademas, es responsable por la renta del 40% de la poblacion econémicamente activa
del Pais y por méas del 70% de los brasileros ocupados en el campo. (MINISTERIO DA
AGRICULTURA BRASIL, 2018)

Finalmente, y en relacion con la periodizacion seleccionada, considerando el rango entre
el afio 2004 y el 2015, la misma obedece a que en ese periodo se desplegaron transformaciones
socioecondémicas a partir de la estabilizacion y el crecimiento macroecondémico a partir de
politicas orientadas a generar procesos de inclusion social, y; la gestion y ejecucion de politicas
de desarrollo coordinadas en el marco del MERCOSUR conjuntamente con la creacion de la

Reunidén Especializada en Agricultura Familiar.

ESTRUCTURA DEL TRABAJO.

Este documento se ha estructurado en tres apartados:

El primero de ellos comprende los aspectos tedrico-conceptuales mediante los cuales es
posible comprehender y aproximarse a los objetivos planteados. Consideraremos las discusiones
tedricas que consideramos mas relevantes para la comprension de los procesos de integracion
regional, asi como aquellos que hacen referencia a las discusiones sobre desarrollo e integracion

en América Latina.

En el segundo apartado se realiza un andlisis de la trayectoria de las politicas publicas
para la agricultura familiar en Brasil y Argentina con especial énfasis en el proceso mediante el
cual se fueron configurando en los contextos nacionales puntuales a partir de la participacion de

diversos programas y organismos, pero con foco en EMBRAPA e INTA.

En el tercer apartado analizamos, inicialmente, el papel de la REAF en el marco del
MERCOSUR, su creacion y como esta configurada su estructura a partir de los diferentes grupos
de trabajo implementados en su interior. Posteriormente continuamos con el analisis de los
elementos destacados de la relacion de la REAF con las politicas publicas de Argentina y Brasil
durante el periodo 2004-2015.

Por ultimo, se realizan las consideraciones finales en las cuales se sintetizan las
principales conclusiones generales alcanzadas en el trabajo a partir de los interrogantes y

objetivos planteados.
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ASPECTOS TEORICOS- CONCEPTUALES

PROCESOS DE INTEGRACION REGIONAL

Para el presente trabajo consideramos adecuada la utilizacion de un marco conceptual
que diera cuenta cabalmente, y pudiera interpretar, los diversos aspectos relacionados con
procesos de integracion regional. La mayoria de las herramientas tedricas en el marco de las
Relaciones Internacionales surgen a partir del andlisis de los procesos de integracion regional
implementados en Europa, aunque pueden ser aplicados para otros fendmenos de integracién

regional fuera de esa region.

Con el fin de presentar los diversos enfoques que aplicaremos al objeto de nuestro trabajo
en el marco del MERCOSUR construiremos un breve marco teérico en el cual sintetizaremos
los principales enfoques lo que nos permitird comprender y aprehender nuestro objeto de

estudio.

La primera formulacion sobre procesos de integracion (europea) fue el funcionalismo de
Mitrany (1965), pretendia construir un marco tedrico que permitiera convivir en el espacio
europeo Yy desterrar la posibilidad de nuevos conflictos. Para el, la resolucion de las necesidades
materiales de la vida, low politics, efectuada por técnicos de agencias internacionales, facilitaria
la cooperacion a la vez que destrabaria conflictos de seguridad y poder, high politic; de esta
manera se crearia un clima de confianza basado en la cotidianeidad y practicidad que podria

generar habitos para poder acordar con relacién a temas de mayor importancia.

Su enfoque de las relaciones internacionales se basa en una paulatina integracion regional
basada en la cooperacién sectorial y técnica, intentando dejar al margen las estructuras estatales

mas politicas, las cuales con frecuencia generaban conflictos.

El neofuncionalismo plantea un proceso dinamico en el que la mayor interdependencia
en distintas areas motiva un “efecto derrame” (spill over) en otras areas. A la larga, como sefiala
Haas (2008), las fidelidades van cambiando y va tomando cuerpo la idea de region entendida
con instituciones con mayor peso especifico, sin descartar las de &mbito supranacional. En este
proceso, el efecto derrame, por los resultados positivos conseguidos en distintas areas, fomenta
el cambio en las valoraciones y comportamientos de las elites, en el sentido que amplia el
espectro de sectores a integrar. Este proceso se complementa con una pluralidad de actores que
pretenden la integracion, pero con diversas estrategias que poseen la posibilidad de redirigir y

cambiar tanto valores como actitudes frente a otros estados, fomentando de este modo la
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integracién regional. El propio Haas limitd la posibilidad de extrapolar este enfoque a otras
regiones, segun él pareceria que el efecto derrame no tendria el mismo éxito en procesos de

integracion donde el nivel de institucionalizacion fuese bajo, como en el caso del MERCOSUR.

Schmitter (2003), complejiza las posibles consecuencias que se desencadenan del
proceso de integracion regional al incluir efectos distintos a los del spill over. En esta linea,
sefiala la coyuntura del posible estancamiento del proceso (encapsulation) y también la del
retroceso del objetivo original, reduciendo sus compromisos a la mera cooperacion mutua (spill
back). Las condiciones economicas y sociales de integracion constituyen, naturalmente,
importantes elementos en el modelo, pero como variables independientes e intermedias y no

como variables dependientes.

En el enfoque de las comunidades de seguridad o transactionalism (DEUTSCH, 1979)
podemos encuadrarlo como una posicion que ahonda en el neofuncionalismo poniendo énfasis
en los conceptos del orden y la seguridad. Supone una superacion de las perspectivas estado
céntricas al apuntar la posibilidad de que la integracion regional pueda llevarse a cabo por
actores no necesariamente estatales. La integracion es un proceso por el que se modifican
valoraciones y comportamientos de las sociedades que tienen su trasfondo en las decisiones
politicas en el &mbito de las relaciones internacionales. Deutsch sefiala que “en las primeras
etapas del proceso integrativo se desarrolla también, con frecuencia, una comunidad psicoldgica
de no beligerancia. La guerra entre los socios en perspectiva llega a ser considerada como
ilegitima; los preparativos serios para ella ya no gozan del apoyo popular” (DEUTSCH,1979,
p189). Este enfoque sugiere la posibilidad de que elementos de caracter psicoldgico o identitario
sean también explicativos de la cooperacién y de la constitucién, en Ultima instancia, de una
comunidad de seguridad. O en palabras de Adler y Barnett, en una “comunidad de paz duradera”
(ADLER y BARNETT, 1998, p.3)

Cuando habla de comunidades de seguridad, Deutsch distingue entre dos tipos. De un
lado, las amalgamated communities, que implican la adhesion en torno a una potencia regional.
En estos casos, puede suponer la aparicion de una entidad supranacional constituida en torno a
dicho centro. Por otro lado, estan las pluralistic communities, que suponen el acuerdo entre
unidades independientes y soberanas que deciden voluntariamente tomar decisiones de manera
conjunta y, especialmente, la de renunciar al uso de la violencia para resolver sus diferencias.
En todo caso, lo més significativo es que Deutsch adelanta explicaciones de caracter ideacional

al entender que la interaccion entre los distintos miembros de la comunidad acaba fomentando
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una solidaridad transnacional que, en ultimo término, es concebida como un sentimiento de

comunidad, un we-feeling.

En otro orden de cosas, encontramos un autor central en el &mbito de la integracion

regional, Mattli (1999). Para él, el éxito de la integracion estaria sustentado sobre tres pilares:

En primer lugar, “el potencial de ganancias econémicas del intercambio comercial en
una region debe ser significativo” (p.42) para que la demanda de normas, regulaciones y

politicas regionales por los actores esté asegurada.

En segundo lugar, “se deben cumplir también las condiciones de oferta; éstas son las
condiciones bajo las cuales los lideres politicos tienen voluntad y son capaces de dar cabida a
las demandas de las instituciones regionales en cada fase del proceso de integracion” (p.42).

Y, en tercer lugar, la presencia de un estado que asuma el liderazgo o hegemon benévolo,

esto es, que asuma las responsabilidades de coordinacion al igual que los costes del proceso.

Para el caso sudamericano, Mattli (1999) precisa que “el nuevo regionalismo en América
Latina puede ser entendido como un esfuerzo por cambiar radicalmente la década del declive
econdémico y para evitar las externalidades negativas de la formacion de bloques en otros
lugares” (p. 155) que suponen desviaciones de comercio que pueden afectar a las exportaciones

sudamericanas.

Desde esta postura la motivacién principal para constituir una region seria una mayor
fortaleza geoestratégica, comprendida no solo desde lo militar sino también desde el poderio

econdmico, el papel del comercio sera también prioritario.
Moravcsik (1993), sostiene que la integracion regional descansa sobre tres bases:

En primer lugar, la asuncién de que los Estados actian de forma racional, por lo que al

iniciar este proceso son conscientes de hacerlo para alcanzar sus objetivos.

En segundo lugar, las preferencias nacionales se construyen y se deciden en funcion de
la politica doméstica y ésta estd indirectamente condicionada por la interdependencia

econdmica.

Y, en tercer lugar, se pone el énfasis en la capacidad de los propios gobiernos de sentar
las bases de las relaciones entre paises, anulando asi a otros posibles interlocutores y haciendo
patente que los gobiernos actian con el respaldo de las capacidades materiales del estado en

cuestion.
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DESARROLLO E INTEGRACION EN AMERICA LATINA

Las elaboraciones tedricas desde la Comision Econdmica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), capitaneadas por Raul Prebisch en los afios cincuenta, propugnaban una
politica econdmica basada en la industrializacion por sustitucion de importaciones: el desarrollo
industrial con una economia productiva “hacia dentro” y una politica comercial de corte

proteccionista y nacionalista.

Autores como Helio Jaguaribe o Aldo Ferrer apuestan por la integracion regional como
mecanismo defensivo frente a la marginalizacion internacional que genera la globalizacion. Al
mismo tiempo, priorizan los aspectos socioculturales de identidad intrarregional por encima de
los econdémicos en el plano interregional. Como sefiala el propio Jaguaribe, el “MERCOSUR es
el principal instrumento de que disponen sus miembros para asegurar la proteccion de sus
intereses y, a largo plazo, preservar su identidad [latinoamericana] y su autonomia nacional”
(JAGUARIBE, 2002, p6). Asistimos entonces a una concepcion de la integracion regional vista
como defensa que enfrenta los desafios de la globalizacién. Al mismo tiempo, se fundamenta en
el rechazo a los posicionamientos ideoldgicos de los Estados Unidos y en el anhelo de una unién

de toda América Latina mas alla de una aproximacién teorica sobre el fendmeno en si.

Por su parte, Aldo Ferrer sostiene una tesis similar, pero manifestando un mayor
optimismo al hacer la diferencia conceptual entre un “MERCOSUR ideal”-que seria el mirarse
en el espejo de la supranacionalidad de la Unidn Europea para constatar que el reflejo solo puede
ser calificado de decepcion y fracaso- y un “MERCOSUR posible” —diciendo que si se compara
la relacion previa a los gobiernos de Sarney y Alfonsin hace veinte afios con lo conseguido hoy,

los resultados son muy satisfactorias y las perspectivas halaguefias.

Una de las coincidencias de los enfoques neo-estructuralistas es que son muy criticos de
la década neoliberal de los afios noventa en la cual se aplica el Consenso de Washington: “El
MERCOSUR requiere, como condicion necesaria, el acuerdo de Argentina y Brasil, cuya
convergencia durante los gobiernos de Alfonsin y Sarney, constituye la piedra fundacional del
sistema [...] Esta estrategia fue abandonada una vez que, bajo las presidencias de Menem y
Collor, el proceso fue delegado, en las fuerzas del mercado, en un cronograma acelerado de

desgravacion lineal y automatica del universo arancelario”(FERRER, 2007, p.6-7).

En este punto es importante el aporte de Bricefio Ruiz (2017) que destaca el papel de los
intereses nacionales, méas que la existencia de una comunidad de intereses, lo que ha sustentado
la construccidn de bloques acotados que generalmente excluyen a los Estados Unidos y aliados
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en la region, lo que ha dificultado la construccion de un panamericanismo basado en la

comunidad de intereses.

Por su parte Thornton (2006) sefiala, considerando el &mbito del MERCOSUR vy la
tematica de ruralidad, la inevitabilidad de los procesos de integracion de los paises de America
latina al resto del mundo identificando las consecuencias positivas y negativas de ese proceso.
Segun el autor, el gran interrogante a responder es como minimizar los impactos negativos que
generan la interaccion globalizacion, posmodernidad, democracia, capitalismo y sustentabilidad
(THORNTON, 2006, p34). La respuesta es que el MERCOSUR puede servir como un escenario
de aprendizaje donde es preciso el adaptar las diversas herramientas de intervencion en materia
de politica agraria y generacion de procesos de desarrollo territorial sustentable (THORNTON,
2006, p.34)

Para Thornton el MERCOSUR es un vivo ejemplo de una inteligente evolucion de la

capacidad integradora de sus paises basada en:

...una historia comun de alianzas y de diversos tipos de desencuentros, tanto en el
campo de los enfrentamientos armados como en el diplomatico y comercial. Pero son
mas los lazos que unen que los que separan. La evolucién econémica, politica, social
y ambiental de estos paises tuvo un patrén comdn muy en sintonia con la propuesta
cepalina de sustitucion de importaciones. Esta evolucion se caracterizo por: el Estado
de bienestar (ficticio), la implementacién de la revolucién verde, la industrializacion
desorganizada y prebendaria corporativa, la creacion de empleos no competitivos con
la consecuente migracion del campo a centros urbanos carentes de planificacion
urbanistica, y todo esto acompafiado de reiteradas rupturas de los procesos
democraticos. (THORNTON,2006. p.37)

Para Thornton el MERCOSUR constituye un entramado con un gran potencial dada la
existencia de regiones especializadas con condiciones particulares de patrimonio étnico,
cultural, social y natural, que determinan el objeto de una politica rural sustentable (Thornton,
2006 p.38), siendo que el aporte directo e indirecto en relacién con el desarrollo econémico y

social de la regidn no siempre se encuentra expresado en las cuentas regionales.

Finalmente, Thornton plantea que la viabilidad del MERCOSUR debe ser construida a
partir de la generacion de contenidos, de acciones concretas que superen la unién aduanera y se
expandan hacia la construccion de un esquema multidimensional de integracion (ambiental,

cultural, productivo, educativo, politico, econdmico e institucional) para el cual es precisa y
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necesaria la construccion de instrumentos y metodologias propias en el ambito del MERCOSUR
de caracter multilateral (THORNTON, 2006, p. 48)

LA AGRICULTURA FAMILIAR EN BRASIL Y ARGENTINA EN LOS ANOS
RECIENTES

En la primera mitad de la década de los 90, en Brasil la nocion de Agricultura Familiar
se afirmé como categoria politica a partir de las luchas de los trabajadores rurales; de las
reivindicaciones sobre la necesidad de una reconversion y reestructuracion productiva de los
agricultores familiares afectados por el proceso neoliberal (SERAFIM, 2015; SCHNEIDER et
al., 2004) y la llamada revolucion verde. Siendo apropiada por académicos y funcionarios, ese
reconocimiento también pasaba por la comprension de la importancia de un tratamiento de
intervencion de politica publica diferenciado de aquel ofrecido al agronegocio (SERAFIM,
2015).

De acuerdo con el trabajo de Schneider et al. (2004) es posible identificar tres
generaciones recientes de politicas publicas en Brasil. La primera, en el periodo 1995-2002,
vinculada a las politicas agrarias que contemplan las reivindicaciones de los agricultores
familiares por medio del crédito y acceso a la tierra con la incorporacion del Programa Nacional
de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar (PRONAF) en la Secretaria de Desarrollo Rural
(SDR) del Ministerio de Desarrollo Rural (MDR), siendo considerado un marco en lo que se
refiere a las politicas publicas para a Agricultura Familiar.

La segunda, entre 2003y 2010, con foco orientado a la seguridad alimentaria y la pobreza
rural (Bolsa Familia, Fome Zero), como la creacion del Programa de Adquisicion de Alimentos
(PAA) con el objetivo de garantizar la seguridad alimentaria y la inclusion social del medio
rural. Siendo este programa complementario con el de Compra Directa de la Agricultura
Familiar (CDAF) y el de Formacién de Stock por la Agricultura Familiar (CPR-Estoque) que
posibilita a las Organizaciones de la Agricultura Familiar obtener recursos para la adquisicion
de productos de la cosecha vigente, y, asi, crear condiciones para su mejor comercializacion.
Serafim (2015) apunta que el programa es una importante herramienta de acceso a los mercados
para los productos de la Agricultura Familiar, considerando que es a través de las compras
publicas que se garantiza la sustentabilidad econdmica de ese segmento y se contribuye con el

fomento de la permanencia del agricultor en el campo.
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La tercera generacion de politicas, entre 2011-2015, presenta acciones variadas que
incluyen desde la disponibilidad de crédito para apoyar el valor agregado en los productos
rurales, comercializacion y asistencia técnica, hasta programas de fortalecimiento de los
mercados institucionales. En estas politicas, el papel que sume el Estado es fundamental en la
construccion de nuevos mercados para los agricultores familiares como sucede con el Programa
de Adquisicién de Alimentos (PAA) y su interfaz vinculada a la alimentacion escolar (PNAE)
y establece que, por lo menos, 30% de los recursos aportados por el Fondo Nacional de
Desarrollo de la Educacion (FNDE) para alimentacion escolar sean utilizados en la compra de

productos de la Agricultura Familiar.

En el caso de Brasil, de acuerdo con Serafim (2015), la consolidacion de la estructura
industrial impuso la necesidad de la creacion de un conjunto de politicas publicas para contener
los problemas que surgian a partir de la migracion del campo hacia la ciudad, asi como la
necesidad de una administracion burocratica moderna con capacidad de planificacion politico-
administrativa. Para eso fue preciso crear universidades e institutos de investigacion, adecuando

el sistema de ciencia y tecnologia a las necesidades del sector productivo (MOTOYAMA, 2004).

En el ambito de la Politica Cientifica y Tecnoldgica (PCT) esta tuvo como principales
marcos la creacion del Consejo Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnologico (CNPQ)
(MOTOYAMA, 2004; DIAS, 2009). De acuerdo con Morel (1979) esta configuracion
institucional fue la base de las politicas de ciencia y tecnologia en Brasil. Serafim (2015) plantea
que la comunidad cientifica tuvo un espacio por el cual incidir en la agenda de las politicas
publicas, en un contexto post guerra favorable donde la politica cientifica se torn6 un asunto de
Estado. Por otro lado, Dias (2009) sefiala que ese contexto favorecio el desarrollo de una mirada
positivista acerca de la PCT, junto a un vinculacionismo (OLIVEIRA, 2003) que procuraba la

conexion entre el sector cientifico y el sector productivo.

Con el Golpe Militar de 1964 la generacién de conocimiento cientifico-tecnolégico pasa
a ser vista como condicion necesaria para convertir a Brasil en una potencia econdémica y militar
(SERAFIM, 2005). A partir del financiamiento de los organismos internacionales (UNESCO,
BID, OEA) la politica cientifica y tecnoldgica brasilera se encontré sujeta a las recomendaciones
e influencias provenientes de los organismos internacionales los cuales imponian en el pais la
concepcion ofertista-linear (DIAS, 2009). Este modelo plantea la transferencia de los modelos
institucionales y de las soluciones tecnoldgicas creadas por los paises desarrollados a los paises

“subdesarrollados” o en vias de desarrollo como los latinoamericanos. Lo cual coloco en un
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papel de importancia y relevancia la idea de la Revolucion Verde a partir de la incorporacion de
paquetes tecnoldgicos producidos en el exterior.

De acuerdo con Serafim (2015) ganaron importancia también en el &mbito de la Politica
Cientifica y Tecnologica de ese momento temas relacionados a sectores estratégicos, como el
agropecuario (con la incorporacion de las premisas de la Revolucion Verde). También las
empresas estatales ganaron fuerza y tuvieron un proceso de consolidacion junto con las

universidades e institutos de investigacion.

En ese punto, los esfuerzos se orientaron para la mejora de la productividad de la
agricultura mediante la expansién de la frontera agricola y de la modernizacion con el objetivo
de la insercion de Brasil en el contexto internacional como una potencia mundial (LOCATEL,
2012).

La Empresa Brasileira de Investigacién Agropecuaria (EMBRAPA), fundada em 1973
(EMBRAPA, 2015) estableci6 el “Modelo Institucional de Pesquisa Agropecuaria” (CABRAL,
2005), el mismo conto con el apoyo técnico de los centros internacionales de investigacion
agropecuaria, de agencias internacionales y del apoyo financiero, por medio de préstamos, de
los bancos internacionales (CABRAL, 2005). Estas caracteristicas pueden ser inscritas, de
acuerdo con Serafim (2015), en el “proyecto internacional-modernizador” compuesto por un
conjunto de presupuestos y recomendaciones que estructuro las respuestas y acuerdos
institucionales adoptados por Brasil. En el modelo institucional de investigacion de EMBRAPA
la empresa asumiria la investigacién aplicada, dejando la pesquisa béasica a cargo de las
universidades publicas (AGUIAR, 1986)

Esa trayectoria fue orientada, ademas de los organismos institucionales, por las empresas
del complejo agroindustrial. Esas recomendaciones contenian los preceptos basicos de la vision
ofertista-linear (DIAS y DAGNINO, 2006) lo cual estimulo la adopcion del padron de
transferencia de conocimiento y productos basados en los paquetes tecnolégicos (FRANCO,
2001).

La idea de paquetes puede ser asociada a la concepcion linear acerca de la ciencia y la
tecnologia. Al ser extendida para el &ambito de las politicas publicas, esa vision conformo un
modelo al mismo tiempo descriptivo, normativo e institucional: o MIOL - Modelo Institucional
Ofertista Linear (DAGNINO y THOMAS, 2001; DIAS y DAGNINO, 2007).

Ademas de la intensa participacion del Estado y un papel activo de la comunidad de

investigadores, la Politica Publica presentaba un caracter ofertista-linear y vinculacionista. Esos
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dos ultimos trazos ya eran, en aquel momento, criticados por el Pensamiento Latinoamericano
en Ciencia, Tecnologia y Sociedad (PLACTS), sobre todo respecto a la préctica de la
“importacion” de modelos de estructuracion institucional y de politicas publicas de los paises
centrales por los paises de América Latina (DIAS y DAGNINO, 2007). Afectando y limitando
no solamente el rango de las innovaciones posibles sino también la autonomia y soberania de

las politicas publicas.

Es importante resaltar que, hasta el inicio de la década de 1980, la Agricultura Familiar
simplemente no era blanco de politicas o proyectos especificos en Brasil. No obstante, como
apunta Sabourin (2014) no quiere decir que no existian recursos y competencias para responder
a las demandas de los agricultores familiares. Con la transicién democratica aumentaron las
criticas, dentro de EMBRAPA, sobre la importacién de modelos y estructuras, buscando

resolver la deuda social de la Empresa con los agricultores familiares.

En la década del 1980, los debates dentro de EMBRAPA tenian como objetivo propiciar
la reorientacion de las prioridades y la renovacion del modelo institucional y operativo de
investigacion agropecuaria y del sistema de incorporacion y difusion de tecnologias
(RODRIGUES, 1987). Juntamente con ese proceso, movimientos de resistencia al modelo de
produccién, como el Movimiento de los Sin-Tierra (MST), pasan a ganar fuerza en la vida
publica y politica a partir de experiencias de desarrollo local basadas en la valorizacion de la

agricultura familiar.

Em lineas generales a lo largo de las décadas de 1980 y 1990 la politica cientifica y
tecnoldgica brasilera preservo, en gran parte, sus principales caracteristicas. La practica
ofertista-linear continud prevaleciendo en ese periodo y dictando el tono de esa etapa, como
mencionan Dias y Dagnino (2006). Ademaés de eso la comunidad de investigacion consolido su

posicién como actor central en el proceso decisorio dentro de la PCT (DAGNINO, 2007).

Como destaca Altieri (2002), la “modernizacion conservadora” aument0 la
productividad agricola y la produccion total, pero trajo consecuencias ambientales y sociales
significativas para muchas regiones. Segun Sabourin (2014) las intervenciones tecnolégicas en
grandes unidades de produccion, teniendo como base la productividad y la separacion total entre
empresa y familia, se mostraron ineficaces para los agricultores familiares y la sustentabilidad

de las comunidades en las cuales se encontraban insertos.
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Entre 1980 y 1990, la politica cientifica y tecnoldgica brasilera gradualmente incorpord
elementos asociados a la empresa privada. Rodrigues (1997) denomind a la utilizacion de ese
conjunto de elementos en la PCT de “enfoque gerencial”. Este, a su vez, esta relacionado a las
construcciones teéricas de la matriz “evolucionista”, asociada a la corriente de la Economia de
la Innovacion (DIAS, 2005).

EMBRAPA abrié em 1991 una Secretaria de Extension Rural (SER) integrando parte
del equipo técnico de la antigua EMBRATER vy, en 1993, cre6 el Programa Nacional de
Investigacion en Sistemas de Produccion de la Agricultura Familiar (FILHO et al, 1997).

Serafim (2015) indica que apenas un programa consideraba la tematica Agricultura
Familiar como objeto de investigacion hacia el final de los afios 1990. Ese programa,
denominado Programa de la Agricultura Familiar concentraba la mayor parte de sus proyectos
en la region Nordeste, teniendo como meta la integracion del agricultor en la economia
(capitalista) mundial. EMBRAPA hasta ese momento no se preocupd efectivamente en
diferenciar los agricultores familiares de los agricultores de mediano y grande porte lo que

contribuy6 para que la tematica permaneciese marginada de las lineas de investigacion.

En 2003, se definié que el papel de EMBRAPA seria el de actuar también sobre los
segmentos sociales del campo hasta ese entonces excluidos o apenas marginalmente
contemplados, siendo posible identificar un fuerte componente cognitivo vinculado con la
asistencia social. En este caso las anteriores metas y objetivos serian mantenidos con el

tratamiento del segmento de la Agricultura Familiar de forma diferenciada (EMBRAPA, 2004).

De acuerdo con EMBRAPA (2004) esos objetivos establecerian areas de actuacion con
foco en los agricultores familiares, la primera estaria orientada a las actividades de 1+D que
apoyasen su fortalecimiento y el desarrollo local. La segunda en actividades de 1&D
relacionadas al agronegocio, con foco en la exportacion y en el mercado interno, y en el
desarrollo de tecnologias. Finalmente, la realizacion de investigaciones innovadoras en terminos
estratégicos (monitoreo y evaluacion de efectos sociales y ambientales de tecnologias y procesos
productivos) y de politica publica (estudios de apoyo a la formulacién de politicas publicas para
el desarrollo rural). La idea fundamental era incorporar a los excluidos del campo al proceso de
desarrollo (EMBRAPA, 2004).

EMBRAPA en su IV PED plantea un objetivo relacionado con los “pequefios

agricultores y emprendedores” orientado a ampliar las bases cientificas y promover la
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innovacion tecnoldgica con el fin de desarrollar las capacidades productivas con sustentabilidad
y competitividad. Sus acciones se orientan a viabilizar soluciones cientificas, tecnoldgicas e
institucionales, desde una perspectiva territorial, que contribuyan para la inclusion social y la
reduccion de los procesos de exclusion de la Agricultura Familiar y viabilizar soluciones
tecnoldgicas para mejorar el desempefio de los sistemas de produccién, buscando la
sustentabilidad econdmica y ecoldgica de la Agricultura Familiar y su insercion competitiva en

el mercado.

De acuerdo con el analisis de Serafim (2005) al no haber realizado EMBRAPA una
diferenciacion concreta del actor de sus actividades de investigacion, en alguna medida,
beneficiaron a los agricultores familiares, pero también estos nunca fueron un actor relevante
para el Sistema Nacional de Pesquisa Agropecuaria (SNPA). Y, por eso, sus necesidades y

especificidades, en conflicto con el agronegocio, no fueron priorizadas.

De esta manera, las acciones fueron reducidas al desarrollo de conocimientos y
tecnologias que contribuyan para la insercion social y econémica de la Agricultura Familiar, de

las comunidades tradicionales y de los pequefios emprendimientos en el mercado.

Acordando con el anélisis de Serafim (2015) es importante percibir que cuando los
gobiernos hablan de Agricultura Familiar estan hablando principalmente de politica social donde
el agronegocio esta vinculado a otros objetivos, como el crecimiento econémico. Las acciones
de fomento a la Agricultura Familiar, y las tematicas vinculadas a ella, son vistas mé&s como

politicas de inclusion de que un padrén inserto en una estrategia de desarrollo del pais.

En la Argentina la utilizacion del término Agricultura Familiar comenzé a ser utilizado
en 2000 siendo difundido en el ambito de las politicas publicas y adoptado por las organizaciones
representativas de este sector social. De acuerdo con Manzanal (2011), el uso del término tiene

relacién directa con la influencia de Brasil y su politica de cooperacién Sur-Sur.

En la Argentina en los afios noventa, incentivados por las graves problematicas
sectoriales y sus efectos en las regiones, los organismos publicos reorientaron algunos de sus
recursos a las poblaciones méas vulnerables a través de la implementacion de programas
focalizados que apuntaban a disminuir los efectos colaterales de la liberalizacién de los

mercados y de la desregulacién del sector agrario (MANZANAL, 2011).

La mayoria a dos programas de desarrollo rural existentes poseian foco en actores
sociales vulnerables: Programa Minifundio (1987), Programa Nacional PROHUERTA (1990),
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Programa Social Agropecuario (PSA, 1993), PROINDER (1998). Mientras tanto, el Programa
Cambio Rural intento apuntalar la competitividad de las pequefias y medianas empresas
agropecuarias. Estas politicas desarrolladas no poseian una coordinacion o articulacion de las
acciones conjuntas en sus disefios (JUAREZ y BECERRA, 2013).

De manera complementaria a las politicas asistencialistas orientadas a mitigar los efectos
negativos de las politicas neoliberales en Argentina surgieron otras, mas vinculadas a una nueva
concepcion del papel de los pequefios y medios productores en la sociedad y con un

posicionamiento claro sobre la importancia de la soberania y seguridad alimentaria.

Dentro del alineamiento de los diversos organismos del Estado, y de las organizaciones
sociales vinculadas con los agricultores, surgen las criticas a los diversos modelos de
crecimiento implementados donde se contrapone el desarrollo sustentable como problematica
prioritaria, a partir del analisis de las experiencias implementadas por el Estado. Conjuntamente,
desde las organizaciones representativas de la Agricultura Familiar las demandas para el Estado
tenian como eje la implementacion de una mirada (y un accionar) integral no solamente de las
problematicas del sector sino también de las soluciones planteadas para el sector. Surge, en ese
contexto una nueva concepcién del papel de la Agricultura Familiar como actor clave para
garantizar la seguridad y soberania alimentaria, en el reconocimiento de su centralidad como

mano de obra en la actividad agricola y en el arraigo de la poblacién rural.

En INTA, el cual poseia antecedentes de trabajo con el sector, en 2003 se establecio el
Programa Federal de Apoyo al Desarrollo Rural (PROFEDER) que integr6 las propuestas
programaticas ya existentes como PROHUERTA, MINIFUNDIO, CAMBIO RURAL,
PROFAM vy otros. Los objetivos propuestos fueron el fortalecimiento del desarrollo con
inclusion social. la integracion de las economias regionales y locales con los mercados internos
e internacionales, asi como la generacion de mayor empleo formal y mejores ingresos. Estas
politicas buscaban motorizar procesos de desarrollo en el territorio, en distintos niveles y
considerando aspectos econdmicos, politicos, sociales y productivos (ROMERO WIMER, 2012,
p.43)

No obstante, las acciones eran reducidas en relacion con las demas actividades de
investigacion desarrolladas por INTA, siendo preciso potenciar estas capacidades vinculadas a
la Agricultura Familiar, sector que, dadas sus caracteristicas, precisa un tratamiento particular

en relacion con la generacion y validacion de tecnologias.
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En ese sentido, fue relevante la tarea institucional desarrollada en el 2006 en todas las
regiones de Argentina, con la utilizacion de diagnésticos participativos y reflexiones sobre las
problematicas del Sistema de Extension, junto a representantes de productores y otras
instituciones locales y regionales. Una de las problematicas de mayor importancia apuntadas en
este periodo fue la baja adopcion de tecnologias por parte de los agricultores familiares
(hardware, software y orgware) especialmente por parte de los mas vulnerables. Otro punto

importante fue la desconexion existente con la interfaz investigacion-extension.

Con estos antecedentes, INTA formul6 el Documento Base del Programa Nacional para
la Agricultura Familiar, el cual fue aprobado en el afio 2005. ElI Programa Nacional de
Investigacion y Desarrollo Tecnoldgico para la Pequefia Agricultura Familiar (PNPAF)
estableci6 como ejes estratégicos de investigacion las tematicas: agua, tierra y recursos
naturales, caracterizacion de la agricultura familiar, estrategias de comercializacion, tecnologias
apropiadas, energias renovables, agroecologia y recursos genéticos. Todas las teméticas de
investigacion fueron propuestas a partir del interés y la problemaética surgida en los plenarios de
los diversos encuentros nacionales en el marco de la REAF y del FONAF (Foro Nacional de

Agricultura Familiar).

En el marco del Plan Estratégico Institucional del INTA (PEI) 2005-2015, en 2005 se
crea el Centro de Investigacion y Desarrollo Tecnoldgico para la Pequefiaz Agricultura Familiar
(CIPAF). La nueva estructura institucional tomo como sustento las caracteristicas y relevancia
del PNPAF para el desarrollo de los territorios con la intencion de constituirlos en una
herramienta que favorece la participacion e inclusién de los agricultores teniendo como meta los

tres objetivos institucionales: competitividad, sustentabilidad y equidad social (PEI 2005-2015).

La mision del CIPAF es planificar e implementar las actividades de investigacion basica
y aplicada, por medio de enfoques y/o procesos participativos para la generacion de tecnologia
apropiada para la Agricultura Familiar (CENTRO DE INVESTIGACION Y DESARROLLO
PARA LA AGRICULTURA FAMILIAR, 2017).

La finalidad del CIPAF es “promover la generacion de empleo y renta genuinos en el
ambito territorial y el arraigo rural, contribuyendo con la seguridad alimentaria y posibilitando
el acceso a los mercados” Su objetivo general es “generar, adaptar y validar tecnologias

apropiadas para el desarrollo de la agricultura familiar” (INTA, 2004, p.30)

2 Después el término pequefia agricultura seria eliminado de acuerdo con procesos de reflexion interna del instituto
realizados en conjunto con las organizaciones de los agricultores familiares.
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Con la creacion del CIPAF se crearon los Institutos de las regiones Pampeana, NOA e
NEA. Después se crearon los Institutos en las Regiones Cuyo (2009) y Patagonia (2011), los
cuales tienen jurisdiccion territorial en las macro regiones homénimas, a diferencia de otros
institutos con foco no disciplinar. ElI hecho de implementar una distribucién territorial en
institutos de investigacion y la orientacién a un sector especifico de la estructura agraria
constituiran una innovacion institucional en la trayectoria del INTA (CIPAF, 2016).

En ambos paises durante el periodo analizado se dan una serie de contextos externos e
internos. En el caso de Argentina la politica neo desarrollista implementada se da en un contexto
de altos precios de los commodities con una creciente gravitacion del extractivismo minero-
petrolero a la vez que se favorecid la concentracion y extranjerizacion del campo en el marco de
la produccion de monocultivos como la soja. Esa primacia agroexportadora reaparecié con
fuerza en las Gltimas décadas de modernizacién de la produccion agricola (modificaciones
genéticas, agroguimicos, maquinaria de Ultima generacion) y aumento de la demanda
internacional (por especulacion financiera, compras de China-India y agrocombustibles). Los
capitalistas de la soja mantuvieron su renta y el estado se quedo sin los ingresos necesarios para

desenvolver un modelo productivo. (KATZ, 2015).

Por su parte en Brasil los indicadores econdmicos comenzaron a mejorar a partir del
2006. El crecimiento de las reservas internacionales, la mejora de la posicion externa de Brasil,
la reduccion de la pobreza absoluta y el aumento del crédito de consumo fueron elementos que
caracterizaron el periodo y obedecian a una combinacion de condiciones externas favorables
(bajas tasas de interés, afluencia de capital, mejora de los términos de intercambio) y politicas
internas de apuntalamiento de la demanda. EIl proyecto neodesarrollista industrializador choca
en Brasil con la prioridad asignada a la agroexportacion, en desmedro del desarrollo
manufacturero. El pais depende cada vez mas del agronegocio y esta limitacion es incluso

reconocida por las visiones mas afines al modelo actual. (KATZ, 2015)

LA REUNION ESPECIALIZADA EN AGRICULTURA FAMILIAR (REAF)

El MERCOSUR, creado en 1991, representa la union de dos proyectos simultaneos: el
politico y el econdmico. EI primero de ellos centrado en el acompafiamiento del camino
democratico iniciado en esa década en el continente. El segundo, basado en articular y/o conectar
a la region en el marco del proceso liberalizador y aperturista, y entre los miembros regionales
y con la economia global. Hasta mediados de la década del 90, el MERCOSUR atraves6 una
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etapa positiva con una gran cantidad de acuerdos bilaterales sectoriales y la propia consolidacion
del bloque.

Posteriormente, a partir del 1998 el MERCOSUR pas6 a una segunda etapa, en la cual
se produce un retroceso comercial a una minima actividad institucional en el marco de las
sucesivas crisis internacionales que se producen. Con el final de la crisis, a partir del 2002 los
paises del blogue retoman un periodo de crecimiento, esta vez impulsado por el dinamismo
comercial extra-blogue a partir de los acuerdos firmados de forma bilateral por Argentina y
Brasil con el blogue regional de la Comunidad Andina (Bolivia, Colombia, Ecuador y Per() en
temas como la adopcion de normas comunes, comercio, movilidad de personas, solucion de
Controversias, Energia y Telecomunicaciones entre otros. En el mismo sentido se realizaron
acuerdos con paises de Asia. Es en este contexto, de crecimiento, de necesidad de integracién

de politicas que se crea la Reunion Especializada en Agricultura Familiar (REAF).

Ahora bien, las Reuniones Especializadas fueron creadas por el Consejo del Mercado
Comun (CMC) a partir de 1991 con el objetivo de abordar temas no incluidos en los sub-grupos
de trabajo establecidos por el tratado de Asuncién. Son 6rganos auxiliares y asesores del Grupo
Mercado Comun (GMC) que funcionan por medio de reuniones periddicas. Estas reuniones
especializadas se organizan a través de secciones nacionales que se constituyen en cada pais
miembro. El vinculo con el GMC? se traduce en la presentacion de un Plan de Trabajo anual 0
bianual a ser aprobado, un informe o un conjunto de recomendaciones aprobadas por el plenario
de la Reunion Especializada. Su papel es consultivo, no posee la capacidad de dirigir o
determinar las politicas nacionales sobre Agricultura Familiar, pero provee insumos Yy

orientaciones que los Estados pueden encarar.

A partir de la experiencia surgida en el marco del Programa Nacional de Agricultura

Familiar en Brasil (Programa Nacional de Fortalecimiento a la Agricultura Familiar), y de la

3 A continuacién, un listado de las diferentes reuniones existentes dentro del Grupo Mercado Comuin, con todas
ellas se han planteado articulaciones y/o temas transversales a la Reunién Especializada en Agricultura Familiar:
RECAM Reunién Especializada de Autoridades Cinematogréficas y Audiovisuales del MERCOSUR
RED Reunién Especializada de Autoridades de Aplicacion en Materia de Drogas

RECyT Reunidn Especializada de Ciencia y Tecnologia

RECS Reunioén Especializada de Comunicacion Social

RECM Reuni6n Especializada de Cooperativas

REDPO Reunion Especializada de Defensores Publicos Oficiales del MERCOSUR

REES Reunion Especializada Estadisticas del MERCOSUR

REJ Reunion Especializada de la Juventud

REMPM Reunidn Especializada de Ministerios Publicos del MERCOSUR

REOGCI Reunién Especializada de Organismos Gubernamentales de Control Interno

RET Reunidn Especializada de Turismo
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visibilidad que el mismo cobra a nivel regional, este pais propone de modo general apoyar a los
agricultores familiares por medio de la creacion de una reunion especializada en agricultura
familiar en el marco del MERCOSUR, la cual fue aprobada el 25 de julio de 2004, por el Grupo

Mercado Comun®.

Los objetivos (fundacionales) de la REAF son fortalecer las politicas publicas para la
Agricultura Familiar en el MERCOSUR y promover y facilitar el comercio de la produccion de
la AF entre los paises miembros. El principio utilizado es el de la complementariedad, buscando
disminuir las diversas asimetrias y propender hacia el desarrollo de la region. Para ello, los
Estados deben crear condiciones para que los productores familiares se inserten en el mercado
a través de diversas medidas de acceso a los medios de produccidn, comercializacion y politicas
de modernizacién. De este modo, las politicas para la agricultura familiar dejan de lado el

enfoque compensatorio y pasan a pensarse como instrumentos de otros desarrollos.

Como se menciona la REAF se encuentra vinculada al Grupo Mercado Comun (GMC),
al cual asesora a través de recomendaciones. La REAF reune a representantes de la sociedad

civil y de los organismos con injerencia en la materia designados por los Estados-Parte.

La REAF se organiza a partir de Grupos Tematicos (GT) los cuales son creados para

atender la diversidad de temas y &mbitos en los cuales la Agricultura Familiar es parte.

Cada una de las reuniones de los Grupos Tematicos se dan en las secciones nacionales
de cada uno de los Estado-Parte, en las cuales participan miembros del gobierno y
organizaciones sociales vinculadas a la agricultura familiar. En esas secciones son

sistematizados los temas a ser llevados a las secciones plenarias de la REAF.

A partir de esta estructura de funcionamiento bottom up, se da espacio a que sean

consideradas las peculiaridades de cada pais al mismo tiempo que se busca la generacion de

# “CONSIDERANDO:

La conveniencia de establecer un foro destinado al fortalecimiento de las politicas volcadas al desarrollo de la
agricultura familiar en el &mbito del MERCOSUR.

EL GRUPO MERCADO COMUN RESUELVE:

Art. 1 — Crear la “Reunién Especializada sobre Agricultura Familiar en el MERCOSUR?”, con la finalidad de
fortalecer las politicas publicas para el sector, promover el comercio de los productos de agricultura familiar y
facilitar la comercializacion de productos oriundos de la agricultura familiar de la region.

Art. 2 — La Reunion Especializada sobre Agricultura Familiar del MERCOSUR serd coordinada por los
representantes gubernamentales de los cuatro Estados Partes. Las respectivas Secciones Nacionales aseguraran la
participacion de las entidades representativas de la Sociedad Civil.

Para el ejercicio de sus actividades, la Reunidn Especializada podra contar con el asesoramiento de las asociaciones
regionales legalmente reconocidas, que tengan como objetivo temas relacionados a la agricultura familiar en areas
relativas a los objetivos y principios del MERCOSUR.” (GRUPO MERCADO COMUN, Resolucion 11/04)
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politicas publicas articuladas entre los paises de la region. Estas instancias nacionales llevan sus

trabajos posteriormente al Grupo Mercado Comdan.

Cuadro 2: Comisiones de grupos tematicos de la REAF

género para la agricultura familiar,
velando porque la transversalizacion
de la perspectiva de género esté
presente en el resto de los GT de la
REAF

Grupo Fecha Objetivo Lineas de trabajo
Teméatico Creacion
Acceso a la tierra | 2006 Posibilitar el fortalecimiento y la | Acceso a la tierra por la
y reforma agraria proposicion de politicas fundarias en | juventud de la agricultura
la  region, considerando las | familiar.
particularidades de cada pais Derecho a la tierra por parte
de las mujeres
Extranjerizacion de la tierra,
y funcion social de la
propiedad
Registros 2006 Avanzar en el andlisis y en el | Establecer pautas para la
Nacionales de la conocimiento mutuo respecto a los | elaboracién  de  registros
Agricultura mecanismos de los registros de la | nacionales de AF
Familiar AF. Analizar la compatibilidad y
diversidad de los parametros que se
utilizan en los registros e identificar
y relacionar los procesos que ayuden
a validar los registros a nivel
nacional
Juventudes 2006 La preocupacion por la juventud | Educacion no formal
Rurales rural, la valorizacion de sus | Acceso a latierra
identidades y autoestima Politicas diferenciadas de
apoyo a emprendimientos
(ATER, inclusion social vy
productiva).
Cambio 2005 Recomendar herramientas y llevar a | Asistencia técnica y
climatico y cabo acciones que logren desarrollar | extensién rural (ATER)
gestion del riesgo una mejor capacidad adaptativade la | Acceso a  semillas vy
agricultura familiar a la variabilidad | financiamiento.
y al cambio climatico. Promover | Recursos naturales y medio
mecanismos de contingencia | ambiente. Recursos hidricos.
eficientes ante eventos naturales | Buenas practicas.
extremos a través de un dialogo | Agroecologia.
permanente de las organizaciones de | Derecho de los AF sobre las
la AF y el Sector Publico semillas criollas
Facilitacién del | 2006 Debate de politicas publicas para | Sello de la AF,
Comercio (CFC) facilitar el acceso a los mercados | Asociativismo, Compras
para la AF; propiciando la inclusién | Publicas
de la agricultura familiar en las | Sanidad Vegetal
cadenas productivas, incrementando
la participacion de la AF tanto en el
comercio interno de los paises a
través de distintas politicas
Equidad de | 2005 Promover el fortalecimiento y el | Acceso a la Tierra y
Género desarrollo de politicas de igualdad de | Facilitacion del Comercio

Modelos de desarrollo y
aporte de las mujeres a la
construccion  de  nuevas
formas de poder.

Fuente: Elaboracion propia en base a documentos y resoluciones de REAF.
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Estas reuniones no se encuentran fijas de por si. Pueden sufrir modificaciones a partir de
los planteos de los diversos paises y como es que los mismos encaran sus procesos nacionales.
Por otra parte, las mismas son susceptibles a sufrir modificaciones en funcion de su orientacion
ya que en las instancias nacionales la convocatoria a los actores nacionales puede ser

direccionada quitando o modificando la representatividad de esta.

En ese sentido la REAF se encuentra en permanente construccion ya que los temas
instalados o los que surgen llevan a modificar y adecuar las reglas y normas institucionales. Esta
caracteristica le da flexibilidad y contribuye para la consolidacion de una base de intercambio
entre los paises a la vez que establece una complejizacion de las tematicas que requieren
priorizaciones en los ambitos nacionales que, al momento de ser acordadas nacionalmente, no

pueden tener la misma valoracidn para unos y otros.

ELEMENTOS DESTACADOS DE LA RELACION DE REAF EN LA POLITICA PUBLICA DE
ARGENTINA Y BRASIL (2004-2015)

Si bien podemos mencionar y recalcar que las acciones que se dan en el marco de la
REAF poseen un caracter que, expresado hacia los Estados-Parte, es de recomendacion y/o
sugestion, el mismo ha permitido una serie de desarrollos en ambos paises a partir de esas
sugerencias y/o recomendaciones de tematicas a ser tratadas por los mismos y que se basan

fundamentalmente, pero no exclusivamente, en los resultados de la REAF.

Como hemos visto cada una de las tematicas constituye un elemento que fue priorizado
y articulado para ser tratado en los ambitos regionales a partir de las inquietudes nacionales (de

organismos Yy organizaciones) para luego generar propuestas para trabajar en conjunto.

Entonces los elementos comunes gque encontramaos entre ambos paises son:

o La construccion de definiciones sobre Agricultura Familiar

o La creacion de registros de Agricultores

o La creacion de sellos de identificacion de productos de la AF.
. La incorporacion de la tematica de género.

o El reconocimiento de bio recursos (semillas)

La influencia de la REAF en materia de politica publica es notable en cuanto a la
articulacion de la construccion de definiciones propias sobre lo que es Agricultura Familiar en
cada uno de los paises a partir de la articulacién especifica tanto con organismos publicos, sean
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ministerios y/o secretarias de agricultura, con instituciones de asistencia técnica y extension rural
como EMBRAPA o el INTA.

Otro elemento que se desprende en relacion con la influencia de la REAF en la politica
publica es la creacion de registros de agricultores familiares. Brasil fue pionero entre los paises
del MERCOSUR en la creacién de un registro de este tipo, conocido como Declaracion de
Aptitud al Pronaf (DAP) por medio del cual los agricultores familiares acceden a diversos
beneficios y programas. En Argentina a traveés de la Secretaria de Ganaderia y Pesca, se
implementaron diversos mecanismos similares como lo fue el Monotributo Social Agropecuario
y el Registro Nacional de la Agricultura Familiar (ReNAF). Estar inscripto en los respectivos
registros implica para los Agricultores Familiares de ambos paises acceder a asistencia técnica,
financiera, participacion en programas de comercializacion y acceso a diversos beneficios

sociales.

Pensando en la visibilidad de los productos de la Agricultura Familiar en ambos paises
se implementaron sellos con el objetivo de identificar los productos de la Agricultura Familiar
y facilitar los procesos de comercializacion. En Brasil, el sello que identifica esos productos
posee una serie de denominaciones que expresan la diversidad de las agriculturas familiares del

pais.

Imagen 1: Diversas denominaciones de los sellos de la agricultura familiar en Brasil

SP123456/18

I

Senaf Mulher:

Selo associado destinado a identificagcao
dos produtos da agricultura familiar
produzidos por mulheres ou
provenientes de associagoes da
agricultura familiar, que possuam em seu
quadro social pelo menos 50% mais um
de integrantes mulheres.

Selo associado destinado a identificacao
dos produtos da agricultura familiar
produzidos por jovens (entre 15 e 29 anos,

Senaf Quilombola:

Selo associado destinado a identificagao
dos produtos da agricultura familiar
produzidos por quilombolas, ou
provenientes de associagbes da
agricultura familiar, que possuam em
seu quadro social pelo menos 50% mais
um de integrantes quilombolas.

Senaf Indigena

Selo associado destinado a identificagao
dos produtos da agricultura familiar, ou
provenientes de associacoes da

i@ ou provenientes de associagcoes da agricultura familiar, que possuam em
& agricultura familiar, que possuam em seu seu quadro social pelo menos 50% mais
quadro social pelo menos 50% mais um um de integrantes indigenas.

o, de integrantes jovens.
%
Senaf Empresas:

Selo associado destinado a identificagdo Selo associado destinado a identificagao
dos produtos da agricultura familiar dos produtos provenientes de empresas
provenientes da sociobiodiversidade que comercializam ou processam

EiE produtos da agricultura familiar.

0]

v

Fuente: Ministerio de Desenvolvimento Agrario, Brasil.
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Para el caso de Argentina se plante6 un sello Unico para la identificacion de los productos
de la agricultura familiar, el mismo es Unico y certifica sélo productos y puntos de venta de la

Agricultura Familiar.

Imagen 2: Sello de la Agricultura Familiar Argentina

0\'1URA F‘l/l,
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Fuente: Secretaria de Agricultura Familiar, Coordinacion y Desarrollo Territorial. Argentina

Sobre la tematica de género se rescataron en ambos paises el papel de la mujer a partir
del reconocimiento de esta en los procesos de desarrollo de las comunidades en las cuales forman
parte. En ese sentido en Brasil se implementaron beneficios como lineas de financiamiento
especificas, concursos, procesos de capacitacion y combate a la violencia contra la mujer. entre
otros, por intermedio del Ministerio de Desenvolvimento Agrario. Para el caso de Argentina ese
proceso fue orientado a otorgar visibilidad al papel de la mujer a la vez que reconocer su papel
en la gestion y preservacion de los recursos naturales, genéticos y culturales de las comunidades.
Estas acciones fueron desarrolladas a través de diversos procesos de investigacion y extension
por parte de INTA.

Finalmente, en relacion con las semillas se genera en Brasil el Programa Nacional de
Semillas que posee el objetivo de asegurar las condiciones de identificacion, productividad,
adaptacion, resistencia y calidad de las semillas utilizadas por los agricultores familiares. Para
el caso de Argentina, la provision de semillas a través de programas como el Prohuerta y la

identificacion de variedades criollas a partir de actividades de extension e investigacion
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desarrolladas por el INTA se constituyeron en elementos claves en el conflicto entre registros

publicos y privados de recursos naturales y culturales.

CONSIDERACIONES FINALES

Para el presente trabajo nos planteamos una serie de interrogantes con la intencion de

que los mismos sirvieran para nortear la busqueda de nuestros objetivos.

El primero de nuestros interrogantes referia al papel desempefiado por la Reunion
Especializada en Agricultura Familiar (REAF) del MERCOSUR en la construccion de politicas
publicas regionales especificas para la Agricultura Familiar. En este sentido podemos afirmar
que la misma ha desempefiado un papel fundamental con relacion a la generacion de ambitos de
dialogo, discusion y planteo de tematicas a ser trabajadas tanto en el marco del MERCOSUR
como en sus instancias nacionales por parte de instituciones, organismos y organizaciones

vinculadas al sector de la Agricultura Familiar de manera transversal.

El segundo de nuestros interrogantes hacia referencia a si se habian producido procesos
complementarios/coordinados/homogéneos con relacion a las politicas publicas para la
Agricultura Familiar en el marco del MERCOSUR. En este sentido es posible indicar que se han
desarrollado procesos orientados a la basqueda de coordinacion y/o complementacion
fundamentalmente en el ambito que hace referencia a la comercializacion de productos, la
visibilidad y el establecimiento de registros, por un lado. Por otro lado, se realizaron esfuerzos
por generar definiciones propias del sujeto agricultor familiar intentando dar cuenta de las
particularidades de cada uno de los paises, pero a la vez de “definir” un objeto de politica pablica
de caracter polisémico.

Finalmente nos preguntabamos acerca de la existencia de limites en los procesos de
implementacidn de politicas publicas regionales para la agricultura familiar. En este punto es de
interés resaltar la existencia de prioridades las cuales frenaron, en cierta medida, los desarrollos
de politicas puablicas regionales. En este sentido tematicas como la comercializacion, la
regularizacion de tierras, el reconocimiento de ciertas actividades culturales y, la falta de
organizaciones de la agricultura familiar con alto nivel de autonomia y autogestion

condicionaron los avances posibles.

Volviendo sobre nuestros objetivos podemos afirmar que, en el marco del MERCOSUR,
la REAF fue una respuesta positiva a los procesos de integracion regional en el periodo 2004-

2015 en materia de politica publica para la Agricultura Familiar, ya que establecio las tematicas
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y prioridades para las instancias nacionales. En relacion con los grupos tematicos se establecio
una amplia gama de &mbitos de accion, muchos de ellos considerados transversales, los que en

cierto sentido generaron una dispersion de recursos y energias.

Sobre el papel de la REAF en torno a los objetivos y la orientacién de la politica de
Agricultura Familiar implementada en la region hay que mencionar que su creacion sirvié como
un espacio de dialogo politico que impulsé de manera sostenida una plataforma que convoco a
Gobiernos y Organizaciones de la Agricultura Familiar (OAF) del MERCOSUR, siendo clave
para el desarrollo del co-disefio de politicas publicas diferenciadas para la Agricultura Familiar
en diversos ambitos, siendo el MERCOSUR el espacio formal donde los Estados promovieron
innumerables recomendaciones consensuadas con los productores y productoras de la

Agricultura Familiar de la region.

Este espacio institucional supra nacional para la discusion de propuestas de politicas
publicas gener6 diadlogos formales entre las autoridades politicas y las organizaciones de
agricultores familiares, situacion inédita en muchos d&mbitos, lo que visibilizé y empoderd a las

organizaciones de la agricultura familiar.

Finalmente, la constitucidn de un espacio para el debate sobre las politicas publicas para
la agricultura familiar en el &mbito del MERCOSUR favorecid, en el caso de Argentina y Brasil,
la generacion e institucionalizacion de politicas publicas para el sector basadas en procesos
innovadores y creativos que intentaron dar soluciones a las diversas problematicas existentes.
Estas innovaciones derivaron en estructuras administrativas, centros de investigacion, desarrollo

de tecnologias, recursos humanos y organizaciones sociales.
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