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CAPITULO NI

CONSIDERACIONES TEORICAS: POLITICAS
PUBLICAS Y DESARROLLO RURAL

Maria Abelina Acosta Felquer

1. INTRODUCCION

Este capitulo constituye un respaldo tedrico centrado en dos conceptos:
politicas publicas y desarrollo rural, ya que la superficie rural del municipio de
La Matanza representa un tercio del mismo y actualmente la regulacién de la
gestién publica del sector es una asignatura pendiente.

Por tanto, incorporamos al marco teoérico la discusioén sobre las nociones de
desarrollo, incluidas las de desarrollo rural, visto como un proceso conflictivo en
busqueda de la autonomia. A la vez, conceptualizamos la politica publica, fun-
damental para entender como se encara la gestion del municipio de La Matanza
y para desarrollar el objetivo general del proyecto de investigacién que origind
este libro: aportar un paquete de propuestas para la agenda publica municipal
y contribuir a optimizar estrategias de intervencién que consideren el territorio
como estructura activa de los procesos de desarrollo.

2. POLITICAS PUBLICAS

El concepto de desarrollo varia segln las improntas de las politicas pu-
blicas o privadas y/o de las gestiones de caracter privado. Por esto, conside-
ramos al Estado como un @mbito de disputa, al igual que el territorio. Desde
esta perspectiva, la politica plblica se constituye, como sefialan Oszlak y
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O’Donnell (1995:112) en “[...] un conjunto de acciones y omisiones que
manifiestan una determinada modalidad de intervencién en relacién con una
cuestién que concita la atencioén, interés o movilizacion de otros actores en
la sociedad civil”.

En su trabajo clasico pero adn vigente, Oszlak y O’Donnell (1995), con-
cibiendo al Estado como una forma de la practica social y no por fuera de
la sociedad, definen a las politicas publicas como tomas de posiciones de
parte de alguien que habla en nombre del Estado frente a una cuestiéon que
ha sido problematizada socialmente. En lugar de suponer que existe siempre
“una” politica racionalmente disefiada, que intenta resolver definitivamente
problemas que estan en la agenda del Estado; se refieren a cuestiones so-
ciales que ingresan a esa agenda, y respecto de las cuales tanto el Estado
como la sociedad van tomando posiciones en el intento de resolverlas. Por lo
tanto, el abordaje del estudio de las politicas publicas deberia centrase mas
en la naturaleza de las cuestiones sociales que plantean diferentes sectores
de la sociedad y del propio Estado; vy, a partir de alli, analizar cuales son las
vicisitudes del tratamiento de esa “cuestién” (Oszlak y O'Donnell, op cit). Al
referirse estos autores a los impactos de las politicas estatales, considerados
como los cambios operados en las “variables dependientes” por efecto de
nuestra “variable independiente”, opinan que:

[...]si las politicas estatales son parte de un proceso social tejido alre-
dedor de cuestiones, y si a él concurren politicas de actores privados que
pueden tener gran peso sobre el curso seguido por los eventos estudiados,
el tema de los impactos se complica enormemente. Dado X cambio en
cierta caracteristica Z, ;qué proporcion de ese cambio podemos atribuirlo
causalmente a politicas estatales, a politicas privadas y a otros factores
ajenos a unas y a otras? (Oszlak y O’Donnell, 1995:124).

Sin embargo, Bourdieu (1988) considera que las estructuras pueden
ser modificadas desde la accién politica teniendo en cuenta, segln Giddens
(2003), que el ser humano es un agente intencional cuyas acciones obede-
cen a razones y, por lo tanto, los actores controlan reflexivamente su con-
ducta. De este modo, los actores registran no solo su accién sino también la
de otros inmersos en un contexto, es decir, a los aspectos sociales y fisicos
en los que se mueven (Giddens, 2003). A este respecto Feito (2005) consi-
dera que un actor social opera dentro de un contexto de poder ya que cada
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actor ejerce influencia constante a partir de sus necesidades, pensamien-
tos o intereses. En este entramado de relaciones de poder el concepto de
agencia desarrollado por Giddens (1984) es importante, ya que se refiere a
la fuerza o poder que provoca un resultado. Al mismo tiempo, Long (1992)
considera que la nocién de agencia no es sinénimo de capacidad de tomar
decisiones, sino que ademas se requiere capacidad para organizar practicas
que permitan realizar las decisiones tomadas. La capacidad de agencia,
entonces, esta definida por el poder de provocar el resultado. De este modo,
aseguramos que los actores sociales son participes activos dentro de un es-
cenario conformado por actores locales y externos en donde se encuentran
en permanente negociacion.

Ahora bien, en cuanto a los problemas del Estado latinoamericano, Oszlak
y O'Donnell (1995:100) opinan que:

[...] de los nuevos patrones de dominacién politica, aunque recoge
clasicos temas de nuestras disciplinas, esta siendo replanteado por aconte-
cimientos y tendencias que se manifiestan en el comun terreno de autori-
tarismo, de rigideces sociales, de desigualdad, de dependencia y de crisis
econdmicas. Pero, por distintos caminos, varios paises de la regién han
experimentado la reciente emergencia de sistemas de dominacién mucho
mAas expansivos, comprensivos y burocratizados. Dicho de otra manera, el
Estado latinoamericano tiende hoy a ser méas “moderno”.

A este (ltimo respecto del Estado moderno y en palabras mas recientes,
Manzanal (2014:6) considera claramente que:

“Un ejemplo de ello sucede cuando el Estado nacional y/o los estados
provinciales favorecen e impulsan las oportunidades de inversién del capi-
tal extranjero bajo la consigna de que su interés de invertir en el pais es la
mejor oportunidad para el crecimiento nacional y, consecuentemente, una
real contribucion para el desarrollo. De este modo, se promueve el avance
de la extranjerizacion en los ambitos nacionales a partir de una legislacion
mas permisiva y de la desregulacién de las normativas restrictivas previa-
mente existentes. Incluso se facilita el ingreso de estas inversiones de alta
rentabilidad subsidiando su actividad. Y tanto los Estados nacionales como
provinciales aplican diferentes mecanismos para garantizar la rentabilidad
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a los grandes inversores; ademas de gestionar recaudos legales que asegu-
ran y facilitan la salida del capital y de sus beneficios (sin obligacién de
reinversion alguna en el territorio nacional).”

En el caso de América Latina se ve “[...] una tendencia a amplificar el sig-
nificado del Estado-nacién a través de renovaciones constitucionales que han
abierto las ideologias y narrativas de la nacién a nociones de multiculturalis-
mo y plurietnicidad. Estos procesos estan frecuentemente acompafiados de la
delegacion de ciertos poderes territoriales y concesiéon de autonomia a actores
no-estatales (Oslender, 2010:111). Esto coincide con lo manifestado por Na-
harro et al. (2010) sobre que el territorio es fundamental a la hora de analizar
el concepto de desarrollo, ya que este Gltimo es considerado como “una cons-
truccién social del espacio resultante del ejercicio de practicas y relaciones de
poder” (Manzanal, 2014:8).

En este trabajo tomaremos la idea del desarrollo considerdndolo como
ligado al poder de distintos sectores econémicos. Estos sectores econémicos
son inicialmente “ajenos” al territorio, ya que la realidad de los ambitos
rurales del partido de La Matanza ha sido influenciada mayormente por
fuerzas externas al lugar, que conllevaron a sucesivas desterritorializaciones
y reterritorializaciones.

Existen multiples definiciones del término desarrollo discutidas por di-
versos autores. EI concepto es dinamico y evoluciona segun distintas etapas
socioeconémicas y sobre todo politicas, ya que posee una carga discursiva
cambiante en virtud de los diferentes ciclos econémicos (Manzanal, 2014).
Segln Esteva (1996:73), la idea de desarrollo “dio hegemonia global a
una genealogia de la historia puramente occidental, privando a los pueblos
de culturas diferentes de la oportunidad de definir las formas de su vida
social”. El término desarrollo es asociado con palabras tales como: “mejo-
ras”, “bienestar”, “superacion”, independientemente de las clases sociales
o contextos econémicos en los que esté inmerso. Este concepto de desarro-
llo aparece entonces con un sentido cargado de esperanza para pensar el
futuro de las sociedades del mundo, en particular de las que forman parte
del “tercer mundo” como Asia, Africa y América Latina (AL, en adelante).
Esto lo podemos relacionar con las connotaciones del concepto de desarrollo
que encuentra Esteva cuando menciona que “para dos terceras partes de la
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gente en el mundo [...] desarrollo connota siempre por lo menos una cosa: la
capacidad de escapar de una condicién vaga, indefinible e indigna llamada
subdesarrollo” (Esteva, 2009:1).

El desarrollo estd unido al desenvolvimiento del capitalismo, que en si
mismo lleva el germen de la desigualdad social (Escobar, 2005). También
se relaciona con el poder y la dominacién, ya que el desarrollo implica una
estructura de poder utilizado por la politica, sea publica o privada. Segln
Escobar (2007:266) el discurso del desarrollo del Banco Mundial “enmarca
a la gente en ciertas coordenadas de control. La intencién no es simplemente
disciplinar a los individuos, sino también transformar las condiciones en las
cuales viven en un ambiente social normalizado y productivo. En sintesis,
crear la modernidad”.

En torno a esto Gltimo, como resultado del desigual crecimiento generado
por el poder que acarrea el desarrollo desde la dptica capitalista y mediante
distintas situaciones criticas que se han dado en el mundo, algunos autores
elaboraron nuevas propuestas desde posturas criticas al modelo dominante.
Entre ellos, ya mencionamos a Escobar (2005), que plantea un modo alter-
nativo al desarrollo llamado posdesarrollo que da importancia a todos los
productores del conocimiento, inclusive al de las comunidades nativas y de
otras pequefias que viven en el campo. Sostiene que:

“[...] la conceptualizacion sobre el desarrollo en las ciencias sociales
ha visto tres momentos principales correspondientes a tres orientaciones
tedricas contrastantes: la teoria de la modernizacién en las décadas de los
cincuenta y sesenta con sus teorias aliadas de crecimiento y desarrollo; la
teoria de la dependencia y perspectivas relacionadas en los afios sesenta 'y
setenta; y aproximaciones criticas al desarrollo como discurso cultural en la
segunda mitad de la década de los ochenta y los afios noventa. Estos tres
momentos mencionados pueden ser clasificados de acuerdo con los para-
digmas originarios de los cuales emergieron: teorias liberales, marxistas y
posestructuralistas, respectivamente. La nocion del posdesarrollo proviene
directamente de la critica posestructuralista” (Escobar, 2005:18).

Es necesario considerar los dos lados de la geografia que constituye el
“sistema mundo moderno-colonial” y, definitivamente, abandonar la idea de
una Modernidad que se ha constituido aisladamente en Europa, sin que se
considere el papel de América como colonia.
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El mundo no es simplemente un conjunto de regiones atrasadas (;por el
reloj de quién?) a la espera de que llegue la modernizacién, como si el polo
moderno (Europa) fuese el lado activo y el resto del mundo el lado pasivo del
devenir histérico (Porto Gongalves, 2006:12-13). “Cada vez aumentan mas
las voces del tercer mundo que piden el desmonte del discurso del desarrollo”
(Escobar, 2007:39).

En los paises de AL se destaca la similitud de algunos procesos de desarro-
Ilo y también de sus consecuencias, y aqui es importante analizarlo consideran-
do que Argentina no estan excluida de estos procesos. Actualmente, el desarro-
Ilo latinoamericano se produce mediante la reprimarizacion de la economia, a
expensas de la sobreexplotacion de los recursos naturales por parte de distintas
empresas trasnacionales (Svampa, 2013).

En cuanto a los modelos de desarrollo de nuestro pais, inspirandonos en
Cirio (2014), podemos diferenciar tres grandes etapas, a partir de la segunda
mitad del siglo XX. En cada uno de los regimenes el Estado ha cumplido un
rol diferente, dejando entrever una mayor o menor presencia en la planifica-
cion territorial. Durante la primera etapa (1955-1976) se aplicé el régimen
de acumulacion basado en el modelo de industrializacién por sustitucién de
importaciones (ISl). En realidad, este modelo tuvo sus inicios en 1930 pero
Cirio (2014, p. 102) lo analiza desde “el régimen de acumulacién vigente en
la Argentina a partir del periodo iniciado con el golpe de Estado en 1955, que
puede considerarse como un régimen de acumulacién basado sobre un proce-
so de profundizacién del modelo ISI, que daria lugar a un modelo de acumu-
lacion ‘desarrollista’”. Fueron las décadas con mayor crecimiento industrial
ininterrumpido. Pero como este proceso no cubria los gastos necesarios de
las importaciones, se buscé como solucién la devaluacién que afecté directa-
mente a la canasta familiar y, por lo tanto, a la calidad de vida de la gente; lo
que resulté en un proceso recesivo que desencadend una crisis estructural del
modelo y su interrupcién por el golpe de Estado en 1976. En la segunda etapa
se inicié el régimen neoliberal de acumulacién (1976-2001) que favorecia al
mercado y que se conformaba por el modelo liberal basado en la valorizacién
financiera, en la centralizacién del capital, en el endeudamiento publico, en
la ausencia parcial del Estado, en la privatizacién de las empresas estatales,
en la segregacién socioterritorial y en el perjuicio de sectores populares. Esta
segunda etapa tuvo una breve excepcion durante la etapa alfonsinista (1983-
1989): gobierno de transicion democratica que intent6 “sin éxito un plan de
corte ‘nacional-desarrollista’ (Plan Grinspun), de ajuste heterodoxo” (Cirio,
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2014). En la tercera etapa de desarrollo de nuestro pais, el Gltimo modelo
ha sido el neodesarrollista (2002-2015) con mayor presencia del Estado,
que consiste en la estatizacion de empresas, devaluacién, retenciones a las
exportaciones primarias, restricciéon de las importaciones e industrializacion
pero con baja demanda de mano de obra.

3. EL DESARROLLO RURAL (DR)

Los términos, conceptos y propuestas asociadas al territorio y a su desarro-
Ilo han cambiado a lo largo de la historia. Las ideas de “desarrollo territorial”,
“desarrollo socioterritorial”, “desarrollo regional”, “desarrollo local” aparecen,
desde fines de los afios 90, en la visién de funcionarios, académicos y técnicos
vinculados con el DR. Estos conceptos estan ligados pero tienen sus diferen-
cias. El desarrollo territorial no profundiza la preocupacién por las desigualda-
des sociales y espaciales (como si pretenden el desarrollo socioterritorial y el
desarrollo regional), sino que enfatiza los aspectos que potencian la compe-
tencia territorial en los mercados dindmicos de la globalizacién. El discurso
del desarrollo rural repite las mismas relaciones que definieron al discurso del
desarrollo desde su nacimiento, que tienen que ver con el crecimiento, el capi-
tal, la tecnologia y la modernizacién. En palabras de Escobar (2007:276) “los
campesinos tradicionales necesitan ser modernizados; necesitan que se les dé
acceso al capital, la tecnologia y la asistencia correctas. Sélo asi la produccion
y la productividad pueden ser incrementadas”.

Se considera al desarrollo rural como el conjunto de acciones y prac-
ticas publicas y privadas dirigidas a atender las necesidades de los pro-
ductores y familias rurales de menores recursos para mejorar la calidad de
la vida (Manzanal, 2007). No pasa entonces por la insercion a mercados
dinamicos, sino por contemplar un desarrollo inclusivo de las mayorias pos-
tergadas, modificando, de este modo, las “relaciones de poder” existentes
(Manzanal et al., 2007).

Otra definicién es posible encontrarla en Schneider y Peyré Tartaruga
(2006), quienes tienen una vision socioambiental, y consideran que el de-
sarrollo rural consiste en un proceso que resulta de acciones articuladas que
pretenden inducir cambios socioeconémicos y ambientales en el ambito del
espacio rural para mejorar la renta, la calidad de vida y el bienestar de las
poblaciones de ese tipo.
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En pocas palabras, se puede decir que el DR es un proceso de generacién
de la autonomia de los actores rurales y de la construccién de un proyecto co-
lectivo en la bisqueda de una mejor calidad de vida. Esta podria ser la conside-
racién de los agricultores familiares, campesinos y pueblos originarios.

El DR se implementa mediante los programas de desarrollo rural (en ade-
lante, PDR) considerados como un grupo de estrategias de accién que procu-
ran mejorar la situacion de las familias de productores agropecuarios pobres,
impulsados desde el Estado y puestos en accién por las ONG e instituciones
gubernamentales. Durante las décadas del setenta y de los ochenta del siglo pa-
sado, expertos de universidades norteamericanas e inglesas, del Banco Mundial
y de las Naciones Unidas, disefiaron estrategias de planificacién alimentaria y
nutricional y de desarrollo rural integrado (DRI) que trajeron como resultado la
implementacién de programas masivos en paises del tercer mundo financiados
principalmente por el Banco Mundial y los gobiernos del tercer mundo. EI DRI
fue concebido como una manera de llevar la revolucién verde a los pequefios
agricultores (Escobar, 2007).

En relaciéon con el DR, aparece el concepto de desarrollo territorial
rural (DTR), que data de fines de la década de 1990 en América Latina, y
surge como una propuesta vinculada a las problematicas sociales (como la
pobreza rural), no resueltas por las estrategias del DR (De Janvry y Sadou-
let, 2007). Este concepto de DTR es definido por Schejtman y Berdegué
(2003) como un proceso de transformacién productiva e institucional en un
espacio rural determinado, cuyo fin es reducir la pobreza rural. Entonces,
por un lado, la transformacién productiva tiene el propésito de articular
competitiva y sustentablemente la economia del territorio a mercados di-
namicos. Y por otro lado, el desarrollo institucional tiene los propositos de
estimular y facilitar la interaccién y la concertacion de los actores locales
entre si y entre ellos y los agentes externos relevantes, asi como también
de incrementar las oportunidades para que la poblacién pobre participe del
proceso y de sus beneficios.

Teniendo como objetivo la competitividad de los territorios, este enfoque
del DTR contempla la proximidad entre actores con el fin de coordinar el ac-
cionar con la innovacién colectiva. A su vez, promueve la articulacién con los
mercados globales, la autonomia social y el desarrollo institucional para la co-
hesion social de sus actores.

En palabras nuestras, el DTR busca la autonomia social, la conside-
racion de las particularidades locales en la realizacién de las politicas, la
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articulacién con las instituciones y con los mercados, pero esto Gltimo te-
niendo en cuenta que no todo pequefio productor o poblador esta interesado
en formar parte de los mercados globales o nacionales. En definitiva, el DTR
es un proceso de mejora de calidad de vida de la mayoria y es visto como un
proceso conflictivo y contradictorio, determinado por una red de relaciones
de poder. Por eso es necesario un enfoque alternativo de desarrollo (sea te-
rritorial, rural o local) que obligue a una transformacidn de las relaciones de
poder, causa y consecuencia de la pobreza y marginacién en la mayor parte
de los ambitos rurales y urbanos de América Latina. “Una “transformacién”
que es todo un desafio en el marco de la globalizacién, cuyas multiples ma-
nifestaciones operan a escala local utilizando instrumentos que portan un
“doble mensaje”, porque tanto son propuestos por quienes buscan profundi-
zar el proceso globalizador como por aquellos que pretenden “amortiguarlo”
o enfrentarlo” (Manzanal, 2007:47).

Podria decirse que hasta hace pocos afios, el concepto prevaleciente en AL
y Argentina fue el de desarrollo regional, ya que la idea de integracién regional
de los gobiernos progresistas fue la de desarrollar las economias reforzando el
tratamiento de las areas rurales, entre otros aspectos.

Histéricamente, durante muchos afios la idea de desarrollo rural estuvo aso-
ciada a intervenir o a abordar situaciones de pobreza rural, tanto en el ambito
de las politicas publicas, como en los ambitos de la academia y de la coopera-
cion internacional (Feito, 2014). Es esta idea sesgada del DR la que no acepta-
mos, ya que nos preocupan los pobladores y productores rurales, deseamos que
logren autonomia en su actuacién, articulando o no, con diversas instituciones,
organizaciones y productores.

Asimismo, lo rural no es Unicamente lo agrario, sino “un espacio donde
reside la poblacién y se desarrollan actividades que trascienden la produc-
cién agropecuaria” (Lattuada, et al., 2012:173). Por eso son vitales los
vinculos rural-urbanos y la promocién de actividades y servicios no agro-
pecuarios relacionados con las particularidades y recursos de cada region
o localidad. Hay que considerar esto para pensar una politica para el de-
sarrollo con eje en lo productivo, para lograr la transformacién econémica,
social e institucional de las areas rurales. Concebimos entonces que la
intervencion estatal debe ser de caracter redistributivo, para que quien me-
jore sea el sujeto de la politica diferencial (Lattuada et al., 2012). Porque
el DR es publico pero también privado, ya que requiere politicas sectoriales
y territoriales activas y diferenciales, articuladas con politicas macro para
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el bienestar del conjunto de la sociedad rural. Estas politicas no deberian
ser de exclusiva responsabilidad estatal, sino que se requiere la inclusion
de organizaciones sociales. Las nuevas condiciones institucionales requie-
ren capacidad técnica y profesional instalada en el territorio, un grado de
motivacién y una importante masa de organizaciones con experiencia previa
(Lattuada et al., 2012).

Creemos que la respuesta del Estado para consolidar un proceso de DR
en el marco de la heterogeneidad y complejidad que caracterizan al sector
agropecuario y agroindustrial argentino no deberia limitarse a una politica de
exclusivo combate a la pobreza, ni tampoco reducirse Gnicamente a lo agrope-
cuario (Feito, 2014).
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