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INTRODUCCION

Nos proponemos aqui ofrecer una vision contemporanea de las politicas publicas
aplicadas a procesos productivos regionales. Especificamente, enfatizaremos una
vision critica de los impactos diferenciados que tuvieron dichas politicas en los
distintos sectores sociales.

Partiremos de una hipotesis segin la cual las politicas regionales beneficiaron
principalmente a los sectores de mayor poder econémico y altamente concentrados,
pero no modificaron sustancialmente la condicion subordinada de los segmentos
constituidos por pequefios productores.

Entendemos que los programas de fomento a ciertas actividades productivas en
Argentina atendieron con mayor énfasis a los proyectos productivos de aquellos actores
sociales con mayor peso politico y/o econémico en la estructura de poder de cada
escenario regional. Por tanto, esta hip6tesis basica sera el eje central de nuestro analisis.

Antes de entrar al analisis, digamos qué entendemos por politicas publicas y por el
impacto que éstas ocasionan en determinados espacios geograficos donde desarrollan
su actividad unidades productivas de diferente configuracion. Para precisar el concepto
de politica estatal, adoptamos la definicion que Oszlak y O Donell usaron en un texto
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clasico donde explican que se trata de un conjunto de acciones y omisiones que
manifiestan una determinada modalidad de intervencion del Estado en relacion con
una cuestion que concita la atencion, el interés o la movilizacion de otros actores en
la sociedad civil (1981, citado en Fernandez, 2008).

De lo dicho, surge que el estudio de una politica pablica no sélo debe dar cuenta de
las acciones que la integran sino también de las omisiones que traslucen, cuestion que
en nuestro andlisis serd estratégica. El interés de los actores sociales tendra que
visualizarse en funcién de su insercion en el respectivo proceso y su capacidad para
ejercer relaciones de dominacién en la cadena de valor productiva estudiada. Por otra
parte, ademas de observar criticamente el destino de los beneficios de una politica
publica que alienta el crecimiento productivo, también se debe apreciar el costo
ambiental, el impacto sobre otras actividades que son reemplazadas o desplazadas por
los beneficiarios de la politica, etc.

En este articulo sélo aludiremos a las politicas publicas directamente vinculadas
con la dindmica productiva regional. Por ello, si bien situaremos el proceso evaluatorio
en el contexto del marco de la politica econémica regional o nacional, no
incorporaremos al analisis otros aspectos generales de dichas politicas que podrian
influir sobre el comportamiento de los actores, aunque —por supuesto— las tendremos
implicitamente en cuenta.

Por ende, circunscribiremos el estudio del impacto que tienen las politicas publicas
concretas a la evaluacion de los regimenes de fomento, promocién o regulacion de los
circuitos productivos regionales escogidos. Asi, en una determinada politica puede
tener tanta importancia y significacién una accion deliberada del Estado como la
ausencia de acciones concretas; lo que —a nuestro entender— constituye una politica
publica intencional basada en una manifiesta omision del Estado.

Antes de continuar, caracterizaremos el fenémeno al que nos referimos cuando
trabajamos con el concepto de Estado. El Estado juega un rol fundamental en la tarea
de asegurar la reproduccion del modo de produccidn capitalista. Por accion u omision,
su funcidn interventora en los procesos econémicos y sociales apunta —basicamente— a
impedir que los conflictos sociales que suponen la desigualdad originaria de la relacion
social entre dominantes y subordinados condicionen la subsistencia del capitalismo o
conduzcan a su eventual sustitucion por otro modo de produccion.

Pero esta funcién no asume de modo alguno un perfil lineal, simple y esquematico. Por
un lado, en el seno del Estado existen fuerzas que sélo intentan asegurar la plena
reproduccion del sistema y orientan sus acciones a reforzar el esquema de relaciones de
poder vigentes, impulsando a través de las politicas publicas el incremento de la posicion
de dominacién econdmica y social de determinados segmentos de la sociedad que son
funcionales al objetivo precitado. Por el otro, en la l6gica heterogeneidad de un espacio
social tan complejo como es la estructura politica que controla el Estado operan otras
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fuerzas que intentan aminorar o incluso reducir sustancialmente la
brecha que separa a los sectores sociales propios de un sistema
capitalista: el dominante y el subordinado.

De este modo, las politicas pablicas se disefian y se aplican en
distintos momentos histéricos y actlian sobre espacios y procesos
productivos a partir de una vision preservadora o cuestionadora
del orden social. Generalmente, una politica publica so6lo
destinada a afianzar la presencia preeminente de un grupo
privilegiado de actores sociales que controlan una determinada
cadena productiva en un explicito espacio regional es propia de
regimenes politicos cerrados o autoritarios. En procesos politicos
abiertos, participativos y con debate democratico plenamente
instalado es factible esperar politicas pablicas que incorporen,
también, medidas orientadas a favorecer a quienes actlan de
manera subordinada en la generacion y captacion de beneficios
dentro de los procesos productivos.

Esta caracterizacion amplia, que no funciona de modo
estricto pero que —en general- juega en la direccion apuntada,
deberia ser el resultado de la estrecha vinculacion entre sistema
politico y presencia del Estado como agente regulador en el
escenario de la Sociedad.

Aunqgue partimos de la enunciada hipotesis inicial para
estudiar casos especificos, reconocemos que no siempre se la
verifica en los estudios que se realizan al respecto; por lo cual,
el analisis que desarrollaremos serd una experiencia mas en la
busqueda de confirmar o refutar la citada hipétesis.

El presente articulo cuenta con dos apartados. En el primero
expondremos las principales politicas puablicas sectoriales en
cuatro economias regionales. En el segundo, asentaremos
algunas reflexiones.

IMPLEMENTACION DE POLITICAS PUBLICAS EN LOS
CIRCUITOS REGIONALES. REGULACION DE LA
PRODUCCION ;EN BENEFICIO DE QUIENES?

Comenzaremos exponiendo las caracteristicas de las politicas
publicas sectoriales en las economias regionales del tabaco, la
vid, el algodén y el azlcar. Lo haremos focalizando en el
escenario reciente; ya que en él se hace méas evidente que el
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crecimiento econémico no mejora necesariamente las condiciones de reproduccion de
los sectores sociales mas débiles que estan insertos en las economias regionales.

a) Tabaco

La produccion tabacalera argentina es una de las pocas actividades regionales que
sobrevivio a la moda desreguladora de los afios “90. El instrumento central de la
politica publica para el sector fue la Ley 19.800 que se sanciond en 1972 a partir de la
experiencia del Fondo Tecnol6gico del Tabaco impuesto transitoriamente en 1967. El
objetivo explicito de la norma era mejorar las condiciones para el desenvolvimiento de
la actividad tabacalera, a partir de reconocer la precaria situacion social en la que se
reproduce la pequefia produccion. Para ello, reguld integralmente al sector primario,
secundario y terciario del tabaco; ademas de formalizar la actividad econémica del
circuito mediante el registro de agricultores, acopiadores, industriales y exportadores.

Esqueméticamente, la Ley 19.800 cred la Comision Nacional Asesora del Tabaco y le
asignd funciones; habilité al Poder Ejecutivo Nacional para designar a la autoridad de
aplicacion que resultdé ser la Direccion de Tabaco de la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia y Pesca; tipifico todos los tabacos de produccion nacional; fijé requisitos para
producirlo, comercializarlo e industrializarlo y cre6 el FET (Fondo Especial del Tabaco).

La norma promovio el fortalecimiento gremial de los productores y el surgimiento
de cooperativas tabacaleras, mediante las que se canaliz6 el financiamiento para
introducir los cambios técnicos de la revolucion verde en el proceso productivo y
difundir los insumos necesarios para producir los tabacos que demandaba el mercado
externo. Asimismo, se impulso la exportacion de la produccién como una alternativa a
las industrias (Giménez, 2003: 10).

Aunque hemos dicho que la regulacidn de la actividad tabacalera sobrevivié a la
moda desreguladora, debemos recordar que ella estuvo restringida entre 1992 y
1993 debido a la derogacién de la Ley 19.800.* En el interin, la fuerte presién del

1 Tres son las normas centrales en la desregulacion de la actividad tabacalera. En 1991, el Decreto 2284
facultd al Ministerio de Economia a derivar discrecionalmente fondos previstos en la Ley 19.800 hacia
Rentas Generales. Con esta medida, el FET no desaparecio aunque fue desfinanciado. En el mismo afio,
el Decreto 2488 modifico al anterior y estipuld que la Secretaria de Agricultura y Ganaderia de la Nacién
podria distribuir los fondos remanentes siguiendo pautas de reconversion, diversificacion y tecnificacion
del sector tabacalero. Ademas, desregul6 la tipificacion obligatoria, la fijacion de precio, la determinacion
de sobreprecio y adicionales de emergencia para el productor y la fijacién de volimenes de produccion.
Siguiendo lo dispuesto en los decretos mencionados, la citada Secretaria dictd la Resolucién 272/91 donde
establecio las pautas para distribuir los recursos remanentes del FET. En ella se dispone que los recursos
del FET se distribuirian en forma de apoyo directo (mediante aportes monetarios) y de apoyo indirecto (a
través de planes). Esta Resolucion permitié continuar con el financiamiento de las actividades hasta
entonces enmarcadas en la Ley 19.800 (Pfr. Gimenez, 2003: 12-13).
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sector tabacalero -especificamente, de las empresas
cigarrilleras— derivo en la promulgacion de la Ley 24.291 de
1993 que restituyd parcialmente la vigencia de la 19.800, en
tanto mantuvo los articulos relacionados con el apoyo
financiero a la produccion pero excluy6 los referidos a la
intervencion estatal en la comercializacién, importacion,
exportacion y produccion (ibidem, 2003: 13). Ademas, se
transfirieron las funciones de regulacion a las provincias que
intervienen en el disefio y ejecucion de los planes aprobados.?

El FET no sélo es un importante instrumento fiscal;
también incide en el ingreso total del productor que se
conforma con el precio abonado por el acopiador que al inicio
de cada campafia fijan las unidades de coordinacion
integradas por los actores del sector en las distintas
provincias, y con el precio pagado por el Estado a través del
FET. A este Fondo lo financia el fumador mediante un
impuesto al cigarrillo que incluye un 7% del precio de venta
al pablico, un adicional del 0,35% destinado a la obra social y
un agregado fijo de 0,00272 pesos por atado de 20 unidades.
A este financiamiento, se suman intereses, multas y otros
ingresos que devienen de la administracion del Fondo.
Logicamente, lo recaudado varia segun el precio de los atados
y las ventas totales. Desde 2007, los acopiadores reclaman
que se eleve el porcentaje con el que se financia el FET.
Algunas solicitudes intentan ser plasmadas en dictdmenes
parlamentarios a partir del compromiso asumido por los
diputados de las provincias tabacaleras (Misiones, Jujuy,
Salta, Tucuman, Corrientes, Chaco y Catamarca).

Desde fines de los "90, los recursos del FET se distribuyen
en dinero (originalmente 80%) y en programas de
reconversion y diversificacion (aproximadamente un 20 %)
gue administran las provincias productoras, los gremios y las
cooperativas del sector. Con la suscripcion argentina al
Acuerdo Agricola del General Agreement on Tariffs and
Trade (GATT) de 1991 se fijé un tope al financiamiento
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2 La Resolucion 785/99 estipula que el Programa Operativo Anual sea la metodologia a emplear para presentar
proyectos ante el PRAT (Programa de Reconversion de Areas Tabacaleras) y establece los siguientes
componentes: a) asistencia técnica, administrativa y capacitacion; b) asistencia financiera para la reconversion,
tecnificacion y diversificacion; y c) asistencia para el desarrollo de servicios complementarios a la produccion.
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liquido y directo al productor.® La contraparte de esta limitacion fue que dicho
acuerdo y la Ley 24.425 posibilitaron destinar una porcién de los recursos del FET
(20%) a planes de diversificacion que pusieron en escena al Programa de
Reconversion de Areas Tabacaleras (PRAT), cuyo objetivo explicito es orientar,
coordinar y supervisar las acciones tendientes a alcanzar la modernizacién,
reconversion, complementacidn y diversificacion de las areas tabacaleras, tanto en
la produccién primaria como en la cadena agroindustrial asociada, cuidando el
medio ambiente y el bienestar del productor y consumidor (SAGPyA, 2008).

Como puede suponerse, la regulacion publica es un importante instrumento para
elevar el precio que efectivamente pagan los acopiadores. Dada esta situacion, cabe
preguntarse si los recursos recaudados por el estado no son simplemente un subsidio
directo a las empresas que compran a un determinado precio el tabaco de los acopiadores;
puesto que posibilitan el pago al productor de precios menores a los que podrian existir
si no se dispusiera de los recursos del FET.* En definitiva, una regulacién en principio
auspiciosa como la tabacalera se convierte en un subsidio al capital, antes que al trabajo
de los miles de productores del pais cuyas condiciones de vida siguen siendo paupérrimas
en areas minifundistas como la de la provincia de Misiones (Garcia, 2008).

b) Vitivinicultura

Caracterizar la situacion global de la actividad que se realiza en torno al vino y al
mosto excede el objetivo de este articulo. Sin embargo, haremos un par de comentarios
para ilustrar la actual situacion de la vitivinicultura cuyana y poder evaluar las politicas
publicas que se aplican en el sector.

En primer lugar nos referiremos a la situaciéon de Mendoza, provincia que cuenta
con 153.000 hectéreas de vifiedos y produce el 70% del vino del pais. Alli existen 9.800

3 "En el marco de la Ronda Uruguay del GATT, hoy institucionalizada con la creacion de la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC), se alcanzé el Acuerdo Agricola que establecié compromisos en varias
areas entre las que se encuentran los "Compromisos en materia de Ayuda Interna” (Importe que Abona el
FET), asumidos por los paises miembros. El Acta Final de Negociaciones Comerciales Multilaterales; las
Decisiones, Declaraciones y Entendimientos y el Acuerdo por el que se establece la OMC, fueron
aprobadas en nuestro pais a través de la promulgacion de la Ley 24425, de fecha 23 de diciembre de 1994"
(SAGPyA, 07/08/06).

4 Segun el Diputado Provincial por el oficialismo y Presidente del principal gremio tabacalero de
Misiones, Ari Klusener de la Asociacion de Plantadores de Tabaco de Misiones, "nuestros compradores,
especialmente Philip Morris que es quién se lleva el mayor volumen de Misiones, no han acompafiado con
un precio digno y justo el esfuerzo que hacen nuestros plantadores. Se equivoco y el resultado esta a la
vista y si persiste en esta posicion de pagar precios inferiores a los que paga en otras partes del mundo, la
migracion de productores de tabaco a otros cultivos va a continuar hasta desaparecer” (Diario Misiones
On Line, 15/08/08).
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productores (57% del total) con menos de 5 hectareas cuyas
variedades cotizan muy por debajo del precio que obtienen los
productores de nuevas cepas. En su gran mayoria, los vifiateros
pequefios producen uvas comunes para vinos de limitada calidad
y consumo masivo (Instituto Nacional de Vitivinicultura, 2008).

Tales vinos no son los de alta gama que se exportan mucho y
bien, sino vino de mesa que los argentinos consumen cada vez
menos. En los '70, el promedio era de 90 litros anuales por
habitante; pero la avanzada de la cerveza y las gaseosas redujo
el consumo a 28 litros en 2006 (Diario Los Andes, 28/10/06).

En San Juan, 5.230 productores —88% del total- tienen
menos de 15 ha, casi todas implantadas con uvas comunes. Esta
situacion los coloca como grupo de alta vulnerabilidad, pues son
los que mas sufren la crisis de los precios bajos, tal como ocurrié
en 2006. Este grupo absolutamente mayoritario de productores
de uva posee una actividad muy poco rentable (Serer, 2006).
Para mas, si la finca con menos de 15 hectareas es incapaz de
producir un proceso de acumulacion suficiente para reproducir
la fuerza de trabajo y permitir la renovacion integral de los
vifiedos, el hecho de que en dicho grupo haya un 64% (en 2006
este porcentaje significaba 3.220 productores) que sélo tiene
hasta 5 ha advierte sobre la grave situacion social de estos
vifiateros (Instituto Nacional de Vitivinicultura, 2008). Segun
las agrupaciones de pequefios agricultores sanjuaninos, en
nuestra economia regional, la bonanza del crecimiento
econdmico sélo la estan recibiendo el pequefio grupo de
empresas que concentra la comercializacion final tanto en el
mercado interno como en el externo (Mo y Ramos, 2006).

Sin duda, la gran asignatura pendiente es impedir que
desaparezcan los productores tradicionales de uva o vino que
ocupan no menos de 13.000 predios en la region (con menos de
5 ha en explotacion) y en los que se alojan entre 40 y 50 mil
pobladores rurales que aguardan un apoyo integral para pasar de
la categoria de potenciales excluidos a la de afortunados
incluidos.

Ante semejante cuadro cabe indagar cuéles fueron las mas
destacadas politicas publicas que se propusieron modificarlo en
forma directa. Las respuestas estatales para avanzar en el
proceso de adecuacion de las pequefias unidades productoras de
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uva a los requerimientos de transformacion referidos tuvieron desde mediados de 2004
dos modalidades. La primera, limitada a Mendoza, surgi6 del acuerdo que firmaron los
directivos de FECOVITA —entidad que agrupa a mas de 5 mil productores de uva— para
que el Fondo para la Transformacion y el Crecimiento de la provincia otorgase lineas
de crédito orientadas a mejorar los procesos productivos a fin de cultivar uvas
destinadas a vinos de alta calidad. El acuerdo se concretd en agosto de 2004 y la
garantia de los créditos fue la cesion de los contratos de venta de vino que hace el
productor a FECOVITA. Entonces la cooperativa le descuenta un monto que es la
cuota que va a depositar FECOVITA en el Fondo de Transformacion. De esta manera,
los productores pueden tener acceso a todas las lineas (Diario Los Andes, 01/09/04).

La segunda estrategia oficial para colaborar decididamente en la reconversion de
los miles de productores de uva que operan con tecnologia obsoleta fue la que se
propuso desarrollar la Corporacion Vitivinicola Argentina (COVIAR), organismo
ejecutor del Plan Estratégico para la Vitivinicultura (PEVI) creado en 2004 por la Ley
25.849.

El principal objetivo del PEVI es exportar en 2020 un volumen equivalente a 2 mil
millones de ddlares y pasar del magro 1,5% actual a un 10% en la participacién del
total de ventas internacionales de vino. Este objetivo debe compatibilizarse con otra de
las acciones encomendadas al PEVI: impulsar la adecuacion de los pequefios
productores al proceso de insercion en el nuevo perfil exportador propuesto,
esencialmente orientado a vinos de calidad. Asi, entre las expresiones que formularon
las autoridades nacionales al firmar el decreto reglamentario de la ley, se escucho decir
que el Plan aprobado por el Congreso y financiado por los mismos productores debera
ser una politica de Estado y que uno de sus pilares fundamentales serd el apoyo al
desarrollo de pequefios productores. Esta estrategia combinada requiere, por un lado,
alentar la presencia internacional del segmento de agentes econémicos mayormente de
capital extranjero que logré espacios crecientes en el consumo externo y, por otro,
ocuparse de los mayoritarios actores sociales subordinados del circuito vitivinicola; lo
cual implica un esfuerzo que requiere una estrategia coordinada y suficientemente
financiada de mediano y largo plazo. Sin embargo, hasta la fecha, el problema de la
pequefia produccion subsiste, a pesar que el propdsito de posicionar a la actividad para
alcanzar las metas de exportacion de vinos de calidad se cumple acabadamente, incluso
con anticipacién de las fechas previstas.

A mas de tres afios de la vigencia del PEVI, la palabra de los productores de menor
tamafio confirma la inexistencia de avances en el proceso de asegurar la viabilidad del
mayoritario y tradicional segmento de vifiateros dedicado a la uva comdn. La caida de
precios que los afecta fue denunciada por voceros de esos sectores. A las PYMES
fraccionadoras, a las bodegas trasladistas y a los productores primarios —dijeron al
referirse a las medidas de politica sectorial inspiradas en el PEVI- no les llega el
beneficio de la promocién sencillamente porque dicho beneficio se termina
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concentrando en quienes ya concentran la actividad (Diario Los
Andes, 20/05/07).

En 2008, un informe sobre el desenvolvimiento de 150
productores de uva de Caucete (San Juan) que realizé el Centro
de Desarrollo Viticola, concluia diciendo: Los vifiateros chicos,
los més vulnerables de la cadena productiva con menos de 7,5
hectareas, tienen parrales viejos (...) El problema que genera
un parral viejo es que produce menos uva y por lo tanto es
menos rentable. En el informe se insiste en la urgente necesidad
de llevar a los vifiateros chicos al recambio de plantas y sus
soportes, proyecto que la COVIAR piensa financiar con el
crédito otorgado por el BID, 60 millones de dodlares, que
llegaran a mediados de este afio (Diario de Cuyo, 22/02/08).

Es resumen, aln no se habian encarado las acciones
destinadas a implementar la politica prometida para la pequefia
produccién y se dependia de un posible crédito externo para
implementarla.

Finalmente, la Federacion de Vifateros y Productores
Agropecuarios de San Juan afirm6 que, comparando la
cosecha de 2008 con la del afio anterior, el precio de la uva ha
seguido cayendo en términos absolutos y llevando a los
pequefios y medianos productores a una situacién de quebranto
por falta de rentabilidad. A modo de ejemplo, se sefiala que en
la cosecha 2004 los productores recibieron de contado 47
centavos por kg de uva comun, mientras que en la de 2008
obtuvieron 45 centavos a cobrar en cuotas. Frente a una
inflacion de costos con aumentos superiores del 300 por ciento
en agroquimicos —agregan- (...) las medidas adoptadas por el
Gobierno, como el Plan Estratégico a través de la COVIAR,
no han modificado este resultado (...) Queda en claro que la
situacidn del sector primario es critica y se tendran que tomar
medidas en forma inmediata a corto y mediano plazo para no
seguir perdiendo productores. La inexistencia de una politica
agropecuaria produce estos desequilibrios... (Diario de Cuyo,
18/08/08).

A cuatro afos del lanzamiento del PEVI la situacion de los
pequefos vifiateros no ha encontrado solucion factible para que
se adecuen a la nueva realidad regional y la planificacion
sectorial todavia los tiene a un lado.
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c) Algodon

Desde mediados de los “90, la produccion algodonera argentina esta en decadencia
debido a un proceso de reconversion tecnoldgica al que s6lo accedieron los grandes
y algunos medianos productores que se beneficiaron con el sistema de paridad
cambiaria, y al desplazamiento del algod6n por el avance de las oleaginosas;
especialmente, de la soja.

Estos factores que no tuvieron en cuenta la diversidad de actores intervinientes en el
proceso productivo, sumados a los de orden climatico y al aumento de los costos
productivos, llevaron a que las 969.390 ha cosechadas en la campafia agricola 1995/96
se redujeran a 305.105 ha en el periodo 2005/06 (Camara Algodonera Argentina, 2006).

Con algunos altibajos y mas alla de la incipiente recuperacion economica post-
devaluacion, la tendencia declinante preocupa no sélo por la necesidad del producto en
el mercado interno —basicamente relacionado con la industria textil- sino por sus
consecuencias sociales: pérdida de fuentes de trabajo,® precarizacion, emigracion de
poblacion rural a areas peri-urbanas, desarraigo cultural y pobreza.

Iniciada la crisis econémica que eclosionara a fines de 2001 —de gran impacto en
todos los sectores productivos, maxime en aquellos circuitos regionales largamente
postergados— se generaron iniciativas y debates de proyectos de politicas publicas para
recuperar y sostener la produccién algodonera.

Asi, la entonces diputada nacional por la provincia de Chaco Mirian Curletti,
presentd un proyecto de ley para crear un Fondo Algodonero Especial que respaldara
todas las etapas productivas del complejo agroindustrial algodonero. En la nota elevada
al Ministerio de Economia el 26 de julio de 2001 se expresaba textualmente: El
subsidio a recibir por el pequefio productor debera ser el doble del que recibira el
productor a gran escala. En base a este principio general se determinaban los montos
por hectéarea que recibiria cada productor segun el tamafio de sus explotaciones. El
grupo mas numeroso era el que explotaba hasta 10 ha y al que integraban unos 10.000
productores. En definitiva, se buscaba garantizarles un ingreso minimo por sus
cosechas a fin de contrarrestar la baja del precio internacional del algodén
industrializado.

En mayo de 2003, el diputado nacional Atlanto Honcheruk presentd un proyecto de
ley para crear el Fondo Nacional Federal de Incentivo a la Produccién Algodonera
Argentina. La iniciativa, fruto de un acuerdo entre diversos actores y entidades
vinculadas al sector, proponia conformar un fondo fiduciario con recursos del Estado

S Cabe destacar que el cultivo y la cosecha de algodén requiere de mayor mano de obra que las
oleaginosas y que en el norte de nuestro pais se ha asentado por décadas una poblacién intimamente
vinculada con el proceso productivo y comercial de dicho cultivo.
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Nacional y aportes de los sectores privados con mayor
capacidad econdmica dentro del circuito agroindustrial del
algodon; especificamente, los industriales y exportadores.

Ninguno de estos proyectos tuvo tratamiento parlamentario.
Si, en cambio, el que presentara el por entonces senador Jorge
Capitanich y que a fines de septiembre de 2005 se tradujo en la
Ley 26.060 mediante la cual se cred el Plan de Desarrollo
Sustentable y Fomento de la Produccion Algodonera. En su
articulo 3°, la ley contempla la contratacidn de seguros agricolas
algodoneros, mientras que en el articulo 7° estipula la creacién
del Fondo de Compensacion de Ingresos para la Produccion
Algodonera (FCIPA) con el objeto de garantizar la
sustentabilidad del cultivo del algodén a través de mecanismos
gue permitan atenuar los efectos de las oscilaciones bruscas y
negativas de los precios y promuevan certidumbre de largo
plazo para cada productor algodonero.

A partir de la entrada en vigencia de la ley, el FCIPA durara
10 afios y beneficiara a los productores que se inscriban
voluntariamente antes de la siembra de cada afio calendario. Sus
tierras deben estar en el area de aplicacion y los beneficios,
solicitados entre febrero y agosto de cada afio; es decir, cuando
las ventas de algodon en bruto y/o fibra o semilla estén
efectivamente realizadas y verificadas.

La constitucion inicial del Fondo se hara sobre la base de 50
millones de pesos aportados por el Tesoro Nacional, y se
establece que el mismo puede crecer en forma programada en
funcidn de las hectareas sembradas a futuro.

La Ley designa a la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Pesca y Alimentacion del Ministerio de Economia y Produccién
de la Nacion como autoridad de aplicacion encargada de
establecer su reglamentacion. Lamentablemente, a méas de 3
afios de su promulgacion y a pesar de las dificultades que
afronta la economia algodonera,® la Secretaria no avanzo con la
celeridad que las circunstancias requerian.
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y al
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6Ala baja rentabilidad del cultivo, debe sumarse el avance de sequias y de plagas, tales como el picudo
algodonero, que no ha podido ser combatido eficientemente con la aplicacién desde 1993 del Programa
Nacional de Prevencion y Erradicacion del Picudo Algodonero por parte del SENASA y de ejecutivos

provinciales.
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Los objetivos de la creacion de un Registro Nacional con sede en la SAGPyA deben
reflejar los intereses de gran parte de los agentes intervinientes, procurando:

+ garantizar la sustentabilidad del cultivo mediante mecanismos que atenten los
efectos de las oscilaciones bruscas y negativas de los precios mediante una
compensacion directa;

+ instrumentar acciones financieras y de mercado (seguridad de precio) que
disminuyan la incertidumbre del productor;

+ asegurar ingresos minimos a los productores algodoneros ante caidas
extraordinarias de la produccion debido a las adversidades climaticas, fisicas,
teldricas y bioldgicas (seguro multirriesgo climatico).

Mas alla del Marco Regulatorio de la Ley y del Decreto 527/2007 que cred el
registro de beneficiarios, las iniciativas de constitucion y aplicacién de los fondos
quedaron frenadas hasta el 25 de agosto de 2008 cuando el gobierno nacional y los
gobernadores de Chaco, Formosa, Santa Fe y Santiago del Estero firmaron los
acuerdos que hacen efectivos los traslados de fondos para poner en marcha la Ley
26.060.

Mientras se firmaban estos acuerdos que presuntamente impulsaran la
recuperacion de la produccién algodonera, el Centro de Estudios e Investigacion
Social Nelson Mandela de Chaco difundia su tltimo informe sobre la profundizacion
del éxodo rural en la provincia como correlato del incremento del cultivo de soja.
Deciaen él: La agricultura aplicada, que es presentada como moderna y progresista,
en realidad responde a un modelo agrotecnoldgico absolutamente concentrado y
dependiente, estrechamente vinculado con los agronegocios, que no contempla el
trabajo ni la mano de obra. Todo pasa por la siembra directa, las maquinarias, la
tecnologia, los agroinsumos téxicos y la reduccion de costos, que corona la mayor
rentabilidad posible, sin que atinen a la menor responsabilidad ambiental y social
(Diario Norte, 23/08/08).

Seguramente, parte de sus conclusiones se vinculan con otras politicas que los
gobiernos provinciales articulan con el INTA para intensificar la produccion por
hectarea mediante la técnica denominada de surcos estrechos que se propone
aumentar la produccion sin extender los predios dedicados al cultivo. De este modo,
aplicando mayor tecnologia, quedaria en parte resuelta la problematica de tener que
recuperar hectareas ahora destinadas a oleaginosas. Sin embargo, estas politicas
solo son afines -y, en principio, asi se plantean— a medianos y grandes productores
con rentabilidad suficiente para renovar las semillas y la maquinaria agricola
adaptadas a dicha técnica. El pequefio productor, a menos que migre o se
reconvierta en horticola, no guardaria expectativas de mejorar su umbral de mera
subsistencia.
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Se abre un espacio de expectativas que sélo podremos
analizar a futuro. Por ahora, no se ha modificado la tendencia
negativa de la produccion algodonera ni se ha atenuado la
vulnerabilidad y exclusién que —en consecuencia— padecen los
pequefios productores y los trabajadores vinculados a la siembra
y a la cosecha.

d) Azicar

El Decreto 2.284/91 de Desregulacién Economica disolvié la
Direccion Nacional del Azucar y puso fin a las principales
politicas que habian regulado la actividad azucarera durante
afios. La eliminacion de los cupos a la produccion y la
derogacién del sistema de maquila evidenciaron la
heterogeneidad de los componentes del circuito productivo y
la dificultad de los mas débiles para sobrevivir bajo el rigor de
las leyes del mercado. La crisis que envolvi6é al sector se
reflejo en un estancamiento de la produccién durante toda la
década pasada y en el alarmante deterioro de los principales
indicadores sociales del NOA; en particular, de la provincia de
Tucuman.

La comparacion de las cifras de los Censos Nacionales
Agropecuarios de 1988 y 2002 refleja la desaparicion de
4.347 explotaciones cafieras en esa provincia —una caida del
45%- y un creciente peso de las grandes unidades
productivas que pudieron alcanzar la escala y la
tecnificacion requerida. Pero la reestructuracion afectd
también al eslabon industrial, ya que muchas empresas
quedaron en una delicada situacién financiera aprovechada
por importantes grupos econémicos ajenos a la actividad
azucarera(ARCOR, ATANOR vy Seaboard Corp.) que
reprodujeron el proceso de concentracion, centralizacién y
extranjerizacion del capital productivo registrado en la
economia argentina de los “90.

Pero la liberalizacion no fue completa debido a que la
presion conjunta de ingenios, cafieros, trabajadores y
gobiernos provinciales involucrados consiguid sostener la
proteccién arancelaria aun dentro de las fronteras del
MERCOSUR; lo que provocé numerosos reclamos de
Brasil, principal productor y exportador de azucar del
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mundo. Pese a las quejas del pais vecino, la Ley 24.822 ratifico en 1997 la
vigencia de los derechos de importacion de azucar proveniente de los miembros
del MERCOSUR mientras subsista la asimetria provocada por el sistema sucro-
alcoholero del Brasil, que se manifiesta en la exigencia de utilizar alcohol
carburante en los automotores, ya sea hidratado o anhidro en mezcla con naftas
convencionales.

Tal vez, esto explique la cautela inicial de los principales dirigentes azucareros
ante la sancion de la ley 26.093 que promociona los biocombustibles en nuestro pais.
En su articulo 8°, la norma dictamina que a partir de 2010 todo combustible liquido
caracterizado como nafta (...) que se comercialice dentro del territorio nacional,
deberéa ser mezclado...con la especie de biocombustible denominada “bioetanol”, en
un porcentaje del cinco por ciento (5%) como minimo de este ultimo, medido sobre
la cantidad total del producto final.

Aungue esta medida posibilita diversificar los usos de la cafia y asegura una
demanda para el alcohol generado como subproducto en la elaboracion de azicar,
podria convertirse en un fuerte argumento de la diplomacia brasilefia para reclamar
el fin de la proteccion arancelaria. EI empresario Rocchia Ferro, actual duefio de tres
ingenios tucumanos, sostuvo en ese momento que la ley fue creada para que se
produzca etanol con maiz y biodiesel con soja. De Gltima aparece la cafia de azucar.
No s6lo Tucuman esta lejos de producir biocombustibles: el pais esta lejos (Diario
La Gaceta, 18/03/07).

Los productores azucareros recién se sintieron contemplados en el régimen de
promocién de los biocombustibles al sancionarse la Ley 26.334, especifica para la
produccion de bioetanol con cafia de azUcar. En su articulo 4°, la norma establece que
gozar de los beneficios de la Ley 26.093 no afecta el tratamiento arancelario
previsto en la Ley N° 24.822.

Entre los incentivos que recibiran los productores de biocombustibles pueden
mencionarse:

+ Devolucidn anticipada del IVA'y amortizacion acelerada del Impuesto a las
Ganancias a la adquisicion de bienes de capital o la realizacion de obras de
infraestructura correspondientes al proyecto respectivo.

+ Los bienes afectados a los proyectos aprobados no integraran la base de
imposicién del Impuesto a la Ganancia Minima Presunta.

+ EIl bioetanol no estara alcanzado por la tasa de Infraestructura Hidrica...,
por el Impuesto sobre los Combustibles Liquidos y el Gas Natural..., asi
como tampoco por los tributos que en el futuro puedan sustituir o
complementar a los mismos (articulo 15°, Ley 26.093).
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La sancion de la Ley 26.334 recibi6 apoyos de los A pesar de los
principales dirigentes politicos, industriales, cafieros y incentivos que
trabajadores del sector azucarero.” Se anunciaron inversiones reciben los
fabriles millonarias, expansion de los cafiaverales y hasta una productores
extension del periodo de zafra que beneficiaria a los de biodiesel,
trabajadores que deben migrar a otras provincias o reclamar los carieros
planes interzafra ante la estacionalidad de la cosecha. Segln denunciaron
los economistas Federico Lannes y Carlos Pucci, con el que estaban
simple aumento de la molienda de cafa proyectado, el PBI produciendo en
provincial se incrementaria en mas de un 5% (Diario La una situacion
Gaceta, 18/05/08). casi de

quebranto, pues
por la venta de
su cafia en pie
recibian

25 pesos la
tonelada, de los
cuales 15 pesos
se les iban en
los costos.

Las inversiones en el sector industrial no tardaron en
aparecer y el antes escéptico empresario Rocchia Ferro fue el
principal impulsor de los biocombustibles en Tucuméan. Las
nuevas plantas instaladas en su ingenio La Florida permiten
producir 280 mil litros diarios de alcohol, volumen que —se
estima— llegara a 340 mil en 2009 y a 500 mil a partir de 2010.
Recientemente anuncié una inversion de 8,5 millones de
dolares para instalar una refineria en la localidad santiaguefia
de Frias (Biodiesel, 25/11/07) y la firma de convenios para
exportar alcohol anhidro a Chile y a la Comunidad Europea
(Diario La Gaceta, 1/09/08). Otras empresas siguen el mismo
camino: el Ingenio Tabacal de Salta acaba de inaugurar una
nueva destileria con la que espera producir 300 mil litros
diarios de alcohol (ibidem, 24/08/08).

Sin embargo, el futuro no parece tan claro ni tan promisorio
para los productores cafieros. Durante la zafra 2008 estalld
nuevamente el conflicto distributivo que se habia atenuado por
los altos precios y las producciones record de los afos

7 "En el acto (...) acompafiaron a Kirchner el gobernador tucumano José Alperovich; su par de Jujuy,
Eduardo Fellner, (...) los presidentes del Centro Azucarero Regional de Tucuman (CART), Julio
Colombres; del Centro Azucarero Argentino, Jorge Zorreguieta, y del Centro Azucarero Regional del
Norte Argentino, Federico Nicholson. También se observd a los industriales azucareros Miguel Angel
Gonzalez (Atanor), Santiago Blaquier (Ledesma), Richard Wats (Tabacal), y Jorge Rocchia Ferro y
Catalina Lonac (La Florida y Aguilares), entre otros. Por el sector cafiero participé una numerosa
delegacion, presidida por los titulares del Centro de Agricultores Cafieros de Tucuman (Cactu), Humberto
Gordillo, y de la Union Cafieros Independientes de Tucuman (UCIT), Sergio Fara, ademas de productores
independientes de Jujuy y de Salta. La nota distintiva la dio un enorme contingente de trabajadores de
Fotia, encabezados por su titular, Roberto Palina, y de FEIA, con la participacion de su secretario general,
Miguel Britos". (Diario La Gaceta, 11/10/07).
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anteriores. Los cafieros denunciaron que estaban produciendo en una situacion casi
de quebranto, pues por la venta de su cafia en pie recibian 25 pesos la tonelada, de
los cuales 15 pesos se les iban en los costos. La Union de Cafieros del Sur alert6 que
con esta rentabilidad podria ocurrir para 2009 una caida de 40% en la produccion de
cafia de azUcar por envejecimiento de cepas y por la falta de renovacion del cultivo,
asi como por la imposibilidad de fertilizar los campos, situacion que podria
condicionar el proyecto de biocombustibles (ibidem, 13/07/08). Los industriales
argumentaron que esto se debia al bajo precio del azlcar y la situacion requirio la
mediacién del gobierno de Tucuman que consiguié una linea de crédito con el Banco
de la Nacion para establecer un valor base de 70 pesos para la bolsa de 50 kilos de
azlUcar, superior al del piso alcanzado de 54 pero inferior a los 85 pesos que
reclamaban los cafieros. Como resultado de esta intervencidn, el precio del azlcar
comenzd a recuperarse; pero a mediados de agosto todavia se ubicaba entre los 63 y
69 pesos (Centro Azucarero Argentino, 2008: 2).

Mas alla de esta intervencion puntual del gobierno para mejorar los ingresos de
los pequefios productores, las politicas pablicas azucareras de las Gltimas décadas se
caracterizaron por haber favorecido permanentemente el libre desarrollo del capital
concentrado. Muchas de las medidas mencionadas parecen haber sido disefiadas a la
medida de estos intereses y solo se atendieron los reclamos de los mas débiles
cuando la situacion amenazaba con propagarse a los demas actores. No hay una
politica integral de sostén de ingresos y fomento del asociativismo de los cafieros
como lo era el Contrato de Maquila Agropecuaria vigente entre 1985 y 1991 que le
permitia al agricultor conservar la propiedad de la materia prima hasta la elaboracion
del producto final. El derrame que pueda tener el buen desempefio macro de la
actividad se acaba en el momento en que los pequefios productores son desplazados.
Por ello, consideramos imprescindible que el fomento de los biocombustibles sea
acompafado del disefio de politicas tendientes a fortalecer a este sector.

POLITICAS PUBLICAS, ;HERRAMIENTA DE DESARROLLO?

El tres de los cuatro casos analizados, las hormas incorporadas tras la crisis del 2001
asumen el caracter de re-regulatorias, reponiendo el papel del Estado interventor en la
economia de las diferentes regiones estudiadas. Sin embargo, los nuevos organismos o
mecanismos interventores del Estado no cumplen acabadamente con el propoésito de
distribuir equitativamente los beneficios previstos en sus enunciados, sesgandose tales
beneficios en favor de los sectores mas concentrados y dindmicos de las respectivas
cadenas agro-industriales. Si bien la ley reguladora de precios y promocion del tabaco
es previa a los "90, durante esta década perdidé gran parte de su papel original y
actualmente prosigue con la funcion inicial de favorecer a los dos grupos econémicos
extranjeros que controlan el negocio del cigarrillo y a los exportadores de tabaco.
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Si hubiésemos analizado la produccién de la yerba mate, de
los nuevos emprendimientos de olivo y nogal o de peras y
manzanas, estamos seguros que estas conclusiones no habrian
sido objeto de ninguna modificacion.

Pese a este juicio confirmatorio de la hipétesis inicial, la
misma existencia de leyes reguladoras abre un panorama
promisorio a futuro si los responsables de aplicarlas
reorientan su accionar hacia una estrategia que coloque a la
pequefa produccion subordinada en el papel que exige y que
el enunciado de las leyes y disposiciones establece. La
voluntad politica para redireccionar las medidas de fomento
es indispensable para impedir la desaparicion de los
productores méas débiles y subordinados a los intereses de los
grupos dominantes, en las cadenas o circuitos productivos
analizados.
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