State capacities and implementation of public

policies: the case of the rural change program in

the andean region of the 42nd parallel between

2005-2024

Gastén Blasquiz Landa

[CITECDE)] Instituto de Estudios en Ciencia,
Tecnologia, Cultura y Desarrollo - Sede Andina -
[UNRN] Universidad Nacional de Rio Negro,
Argentina

gablanda@unrn.edu.ar

Gastén Federico Montesino

[CITECDE)] Instituto de Estudios en Ciencia,
Tecnologia, Cultura y Desarrollo - Sede Andina -
[UNRN] Universidad Nacional de Rio Negro,
Argentina

gmontesino@unrn.edu.ar

Diego Aguiar

[CITECDE)] Instituto de Estudios en Ciencia,
Tecnologia, Cultura y Desarrollo - Sede Andina -
[UNRN] Universidad Nacional de Rio Negro,
Argentina

daguiar@unrn.edu.ar

Estudios del ISHIR
vol. 15, no. 42,2025
Universidad Nacional de Rosario, Argentina

ISSN-E: 2250-4397

Received: 04 April 2025
Accepted: 07 July 2025

Resumen: En un contexto de fuertes transformaciones en la
sociedad argentina en lo que respecta a la Iégica de vinculacién
entre el Estado y la sociedad por medio de las politicas publicas,
este trabajo analiza una politica de desarrollo rural de vasta
trayectoria surgida en la década de 1990 y recientemente
finalizada. Desde una légica esencialmente cualitativa, y con el
estudio de caso como principal herramienta metodoldgica, se
analiza el proceso de ejecucion del Programa Federal de
Reconversién Productiva, més conocido como Cambio Rural,
particularizando en lo ocurrido en la Comarca Andina del
Paralelo 42. Muestra cémo la etapa de implementacién,
muchas veces relativizada en el ciclo de las politicas publicas,
resulta sumamente relevante en cuanto a la posibilidad de
fortalecer las capacidades estatales en el territorio.

Palabras clave: INTA, politicas de desarrollo rural, gestiéon
g
publica, desarrollo territorial, estrategias de intervencidn.

Abstract: In a context of strong transformations in
Argentine society regarding the logic of linkage between the
State and society through public policies, this paper analyzes a
rural development policy with a long trajectory, which
emerged in the 1990s and recently ended. From an essentially
qualitative logic, and with the case study as the main
methodological tool, the implementation process of the
Federal Productive Reconversion Program, better known as
Cambio Rural, is analyzed, focusing on what happened in the
Andean Region of DParallel 42. It shows how the
implementation stage, often relativized in the public policy
cycle, is extremely relevant in terms of the possibility of
strengthening state capacities in the territory.
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Capacidades estatales e implementacion de las politicas piblicas: el caso del Programa Cambio Rural en la comarca andina del paralelo 42 entre 200...

1- Introduccién

El Programa Federal de Reconversiéon Productiva, més conocido
como Cambio Rural, fue creado por la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia y Pesca de Nacién (SAGyP),[1] el 4 de mayo de 1993, con
la finalidad de promover vy facilitar la intensificacién y reconversion
productiva, y mejorar la situaciéon productiva y socioeconémica de los
pequefios y medianos productores rurales.

Constituido en la 6rbita de la SAGyP, la coordinacién operativa y
ejecucion presupuestaria del Programa estuvo a cargo del Instituto
Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA), mientras que los
gobiernos provinciales y entidades de productores, en conjunto con
este organismo, estuvieron a cargo del seguimiento y evaluacién a
nivel regional, mediante las Comisiones de Accién Provincial.

Recientemente, a fines de septiembre de 2024, la SAGyP anuncié
el cierre del Programa en el marco de una politica de ajuste estatal mds
amplia que involucrd, por ejemplo, el cierre de otro programa
representativo de las politicas de desarrollo rural, como el
PROHUERTA.[2] De esta manera, se dio por finalizada la
trayectoria de una politica publica que experimenté diversos cambios
en su implementacién, acoplindose a diferentes contextos
econdmicos, politicos y sociales del pais. Estas caracteristicas hacen de
Cambio Rural un caso de estudio significativo para abordar el ciclo de
una politica publica, en este caso particular, de una politica de
desarrollo rural.

Si bien se reconocen valiosos aportes en relacién a la ejecucion del
Programa y a los procesos de adopcién de diferentes estrategias de
intervencién en los distintos escenarios sociohistéricos que ha
atravesado —principalmente desde enfoques centrados en el anélisis
de politicas de desarrollo o extension rural, como los de Gargicevich y
Arroquy (2012); Tarraborelli (2017) o Garcia (2019)—, se encuentra
ausente la problematizaciéon respecto a la vinculacién entre la
cjecucion del Programa y las capacidades estatales. Este ultimo
clemento es abordado por Lattuada y Nogueria (2011), en relacién a
la vinculacién con la politica agropecuaria, en términos sectoriales. En
este sentido, la posibilidad de profundizar en un anilisis situado sobre
la relevancia de la etapa de ejecucién, en el fortalecimiento de las
capacidades estatales, constituye wuna cuestién que justifica
plenamente los esfuerzos desarrollados en este trabajo.

Ante esto, la eleccion del estudio de caso, como herramienta
metodoldgica, permite observar en detalle un fendémeno situado
temporal y espacialmente. Esta estrategia es adecuada para nuestra
investigacion, debido que, como afirma Truffer (2010):
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desde la practica profesional en el campo agropecuario a diario se realizan
intervenciones que dan origen a procesos innovativos, de transformacion
tecnoldgica, organizativa, econdémica y social, de desarrollo, que son
singulares e irrepetibles (21).

Asi, el abordaje de un “caso” implica un recorte metodoldgico que
requiere un primer momento de trabajo, en el cual se identifica un
sistema de relaciones limitindose conceptual, temporal 'y
espacialmente. De esta manera, se analizé la implementacién del
Programa Cambio Rural en la Comarca Andina del Paralelo 42°, que
refiere a un grupo de poblaciones ubicadas en el noroeste de la
Provincia de Chubut y sudoeste de la Provincia de Rio Negro,[3] en
la regién patagénica cordillerana de la Republica Argentina, entre
2005 hasta su finalizacidn.

La eleccién de la Comarca Andina,[4] como unidad de analisis
obedece a que, si bien involucra dos jurisdicciones provinciales y
distintos gobiernos municipales, constituye una unidad territorial
donde se integran diferentes actores e instituciones, cadenas
productivas y un entramado social que reconoce a la regién como un
espacio comun de interaccién (Bondel, 2008) y como espacio
construido de interacciones sociales (Truffer, 2010). Por su parte, el
recorte temporal responde a la intencién de indagar en el impacto del
cambio de estrategia de implementacién a nivel nacional,
fundamentalmente, a partir de la designacién de Carlos Cheppi como
Presidente del Consejo Directivo de INTA, en marzo de 2004. No
obstante, ello, se debe reconocer que existia un trabajo técnico y social
del Programa previo al periodo analizado.

Es asi que el objetivo de este trabajo es indagar sobre la
implementacién del Programa Cambio Rural en la zona de la
Comarca Andina del Paralelo 42° e identificar su rol en los procesos
de adaptacién a las demandas territoriales y su relaciéon con las
capacidades estatales.

Una de las principales técnicas de recoleccion de datos utilizadas
fue la entrevista semiestructurada a informantes claves vinculados al
proceso de disefio e implementacién del Programa Cambio Rural.
Asimismo, se recurrié al andlisis de fuentes documentales y andlisis
bibliogréfico.

Este trabajo se organizard de la siguiente manera: 1) en primer
lugar, se presenta el marco tedrico utilizado para analizar el caso
seleccionado, centrandose en el proceso de implementacién de las
politicas publicas y las capacidades estatales; 2) en segundo término,
se abordan las etapas de implementacién del Programa Cambio Rural
y los cambios que se fueron produciendo a lo largo de esta politica
publica; 3) la tercera seccién se examina la implementacion de
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Cambio Rural en la Comarca Andina; y 4) finalmente, en cuarto
lugar, se desarrollan las reflexiones finales.

2- Marco tedrico: implementacion de politicas piublicas y
capacidades estatales

Una de las maneras en la cual se puede abordar el estudio concreto
de las politicas publicas, es a través del andlisis del ciclo de politicas
publicas  (Jones, 1970). Esta herramienta, propone una
descomposicién de la politica en una serie de etapas o secuencias
légicas: definicién del problema o la cuestidn, inscripcién en la agenda
publica, formulacién, implementacién y evaluacién.

Mis alld de las criticas que acarrea, su cardcter genérico permite
utilizarla para el analisis de todo tipo de politicas, a la vez que facilita
la delimitacién del objeto de estudio. Es por esto que, a pesar de sus
limitaciones, el ciclo de las politicas se presenta como una
herramienta pertinente para una aproximacién al analisis de politicas
publicas. Para poder observar las particularidades que adquirié en la
Comarca del Paralelo 42° el Programa Cambio Rural, este trabajo se
centrard en la etapa de implementacién.

La implementacion,[S] se refiere al conjunto de acciones y
comportamientos que permiten transformar las intenciones u
objetivos de una politica publica en productos, resultados e impactos
observables (Jaime, Dufour, Alessandro y Amaya, 2013).
Analiticamente, como sostiene Jaime et al. (2013), la implementacién
€S un proceso dindmico, que comienza con su aprobacic’)n y termina
cuando se modifica, abandona o concluye. Sin embargo, esta
secuencia no es lineal ni univoca, sino que involucra decisiones
interrelacionadas y conflictos que pueden alejarla de los previsto en su
diseno. Asi:

La implementacién supone introducirse en el mundo més incierto y resiste
de realidades sociales cristalizadas, escasez de recursos, relaciones de poder,
conflictos de valores y creencias, resistencias, retraimiento y pasividad (Jaime

etal, 2013:103).

De este modo, la implementacién es fundamental y adquiere
centralidad, porque es ahi donde la politica se transforma en hechos
concretos y realidad palpable (Roth Deubel, 2006). Relacionado con
la implementacién de una politica pablica concreta, se encuentran las
capacidades estatales, por lo cual, a continuacién, se abordard este
concepto.

El concepto de capacidad estatal ha sido abordado desde multiples
perspectivas tedricas y abordajes metodoldgicos en la ciencia politica,
la sociologia institucional y los estudios sobre politicas publicas. Gané
relevancia entre fines de la década de 1970 e inicios de 1980, con el
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regreso del Estado al centro del debate académico. Esto se vio
fortalecido, tal como sefiala Completa (2017), a partir de las
reflexiones realizadas por organismos internacionales a partir de la
década de 1990 en el contexto de reformas neoliberales. En relacién a
esto ultimo, organismos como el Centro Latinoamericano de
Administracién para el Desarrollo (CLAD) y el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) dieron impulso al
concepto, pero asocidndolo con la eficiencia y la eficacia, ligado a un
enfoque que promovia un Estado orientado a resultados (Bernazza y
Longo, 2014; Completa, 2017; Lazcano Gutiérrez, 2019). Esta
perspectiva, tendié a despolitizar la gestién publica, priorizando
dimensiones administrativas.

Desde una perspectiva critica, Rey (2014) sostiene que la capacidad
estatal no debe ser reducida al disefio institucional o la lgica de la
eficiencia, sino que debe ser comprendida en relacién al poder estatal.
Asi, aquellos estudios que no abordan la cuestién del poder quedan
truncos y no abordan la totalidad y complejidad del fenémeno.

En este mismo sentido, Repetto (2009) concibe la capacidad
politica como la aptitud de los gobernantes para interpretar
criticamente las demandas de los sectores mayoritarios de la sociedad,
adoptando decisiones que reflejen sus intereses e ideologias,
independientemente de los recursos disponibles para incidir en el
ambito publico. Esta perspectiva enfatiza la relevancia de establecer
vinculos con el entorno y los actores externos al aparato estatal, como
condicién para implementar politicas publicas efectivas. En este
sentido, se destaca la capacidad de articular alianzas con otros actores
politicos, sociales, internacionales o del mercado (Mazzei, 2020).
Repetto contrapone esta concepciéon a las posturas centradas
exclusivamente en la capacidad administrativa, las cuales resultan
limitadas para una comprensién integral de las capacidades estatales.
Para ampliar esta visién, incorpora el concepto de conectividad
externa de Evans (1996), quien plantea que un Estado transformador
debe combinar coherencia interna con vinculos sélidos con Ia
sociedad y el contexto. Esta idea se sintetiza en el concepto de
autonomia enraizada, que implica que los funcionarios publicos
deben poseer tanto habilidades analiticas para interpretar una
realidad cambiante como instrumentos adecuados para responder a
ella eficazmente (Mazzei, 2020).

De este modo, diferentes trabajos sobre capacidades estatales
(Repetto, 2009; Bernazza y Longo, 2014; Rey, 2014; Completa,
2017; Lazcano Gutiérrez, 2019; Mazzei, 2020), subrayan que el
estudio de la misma va mads alld de la mera descripcién de atributos
internos del Estado. Por lo tanto, se debe comprender cémo estas
capacidades se construyen en relacién con el entorno, los objetivos
politicos de cada gobierno y los vinculos tejidos con la sociedad. Asi,
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hay una critica hacia los enfoques puramente técnicos o gerenciales,
propio de aquellos difundidos en la década de 1990, y se busca
articular una visién integral.

Para fines operativos, en este trabajo adopta la propuesta de
Bertranou (2015), donde la capacidad estatal es definida como “la
aptitud de los entes estatales para alcanzar los fines que les han sido
asignados, ya sea de forma interna o externa” (39).

No obstante, resulta crucial senalar que la capacidad estatal no solo
es un atributo inherente a las organizaciones publicas, sino también
un fenémeno de carédcter relacional, dado que el logro de estos fines
depende en gran medida de la disposicién de los ciudadanos para
cumplir y colaborar con el Estado en su consecucién (Bertranou,
2015).

Ademis de los desarrollos tedricos en torno a las capacidades
estatales, hay un grupo de estudios que abordan la necesidad de contar
tanto con una definicién conceptual como operacional del término.
De esta manera, se busca que sea medible empiricamente y se oriente
al andlisis de casos nacionales y/o subnacionales, como a sectores
especificos de politicas publicas, como pueden ser las del sector
agropecuario (Diaz Rosaenz y Schneider, 2024). Para Gomide,
Pereira y Machado (2018), es necesario una operacionalizacién
empirica del concepto, con el fin de medir capacidades estatales de
manera concreta para evaluar el desempeno estatal en distintas
funciones

En este sentido, Bertranou (2015) desarrolla la nocién de
componentes de la capacidad estatal, los cuales se refieren a alguna
dimensioén constitutiva de la capacidad que debe ser observable. De
este modo, estos constituyen los factores que describen y explican la
capacidad y el nivel de la misma en funcién de las finalidades a
cumplir. Asi, el autor desarrolla cuatro tipos: 1) el vinculo actor
estatal/otros actores; 2) la legitimidad del actor estatal; 3) las
caracteristicas de los arreglos institucionales y la estructura
burocratica; y 4) el capital de accién interinstitucional.

El primero de ellos, hace referencia al grado de autonomia o
heteronomia del Estado frente a los actores sociales. Asi, este
componente permite analizar hasta qué punto el Estado actta de
forma independiente  (autonomia) o estd condicionado
(heteronomia) por los intereses y presiones de actores sociales.

En segundo lugar, el componente legitimidad del actor estatal, es
para Bertranou (2015) el més dificil de medir en términos empiricos,
se refiere a la aceptacién de la autoridad y las competencias asignadas a
la organizacién estatal, por parte de los ciudadanos y de otras
organizaciones publicas y privadas.

El tercer componente refleja las condiciones derivadas del
funcionamiento burocrético y del entorno institucional que articula
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las relaciones entre distintas entidades del Estado. Este incluye
aspectos como el marco legal, recursos humanos, cultura
organizacional, financiamiento, estructura operativa, modelo de
gestion, coordinacidn, sistemas de informacién y la infraestructura
disponible (Bertranou, 2015).

Finalmente, en cuarto lugar, el capital de accién interinstitucional
se refiere a la capacidad estatal para colaborar y coordinarse con otras
entidades, tanto dentro como fuera del gobierno, con el fin de
implementar politicas y cumplir con sus funciones.

En sintesis, para afrontar el objetivo planteado, se recurre,
fundamentalmente, a los conceptos de implementaciéon de politicas
publicas y capacidades estatales que permiten avanzar en el estudio del
caso, en los términos aqui planteados. Si bien, se reconoce que el
enfoque de ciclo de politicas publicas es criticado por su cardcter
lineal, como herramienta heuristica permite delimitar analiticamente
el estudio de las politicas, particularmente en su fase de
implementacion. Esta etapa, en la cual se para este trabajo, no es solo
una ejecucic')n técnica de decisiones, sino un proceso atravesado por
tensiones y disputas entre actores. Por ello, implica reconocer su
cardcter politico, donde los objetivos iniciales pueden redefinirse
segin dindmicas territoriales y relaciones de poder especificas. Asi, se
busca analizar al Estado, no ya en accién, sino en interacciéon con
diversos actores territoriales

En este marco, el concepto de capacidades estatales resulta clave
para abordar cémo el Estado despliega su accién. De este modo, las
mismas se presentan como la resultante de un proceso interactivo y
territorial. Asimismo, la propuesta de Bertranou (2015), con sus
cuatro componentes, sirve como herramienta empirica para observar
estas dimensiones en el caso analizado en este trabajo.

3- Las definiciones y etapas de Cambio Rural.

El surgimiento de Cambio Rural se presenté como una respuesta
estatal ante la situacién que atravesaban los pequenos y medianos
productores agropecuarios fuertemente perjudicados por las
condiciones de competencia que caracterizaron al mercado a fines de
la década de 1980 y principios de 1990. Ante esto, si bien fue la
SAGyP el organismo estatal encargado de su sancién, fue desde los
equipos técnicos del INTA que se formularon las bases conceptuales
del Programa y desde donde se ejerci6 la voceria y difusion respecto a
la justificacién del accionar publico ante la situacién.

A lo largo del tiempo en que estuvo en marcha, tal como sucede
con diversos programas de politicas publicas, Cambio Rural fue
atravesando diferentes definiciones, asi, en su diseno, se pueden
distinguir diferentes etapas: una primera, que inicia con su creacion
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en el ano 1993, donde, a pesar de los cambios que atravesé en su
implementacion, el disefio se mantuvo estable hasta fines de 2013. En
un segundo momento, el Programa fue relanzado con el nombre
“Cambio Rural, Innovacién e Inversién” o Cambio Rural IT (CR- II).
Se puede, finalmente, sefalar una tercera etapa iniciada en 2017,
donde se relanzé con su nombre anterior, Cambio Rural.

El punto de partida de Cambio Rural se puede ubicar en
septiembre de 1992, cuando, desde el INTA, se presenté el informe
técnico “Situacién de los medianos y pequenos productores rurales de
la regién pampeana: Diagndsticos y propuestas”,[6] como forma de
visibilizar o poner en agenda la probleméitica de las PyMES
agropecuarias. Este documento, surgié bajo la necesidad expresada en
el Consejo Directivo de INTA, de conocer y analizar los efectos de las
politicas llevadas a cabo a partir de la asunciéon de Carlos Menem
(1989). De tal forma, la Direccién Nacional de INTA, le encargé al
Programa de Ambito Nacional de Estudios Econémicos y Sociales
(PAN 15), la coordinacién del estudio.

Puntualmente, en cuanto a la situacién de los productores medios y
chicos (de la zona centro pampeana) el informe indicaba:

para la actual situacién de precios, politicas sectoriales, oferta tecnolégica y
estructura empresarial, aproximadamente el 60% de las explotaciones
agropecuarias con un tamafio mayor a 25 hectareas, que cubren el 20% de la
superficie agropecuaria correspondiente, se encuentran en una situaciéon
econdmica y financiera comprometida. [7]

Esto evidencia un impacto negativo en el sector agropecuario de las
politicas basadas en el modelo neoliberal implementadas en la
presidencia de Menem. Las medidas de desregulacién vy liberalizacion
econdmica, significaron un cambio radical en las condiciones de
competencia del sector agropecuario, que demandaba que las
unidades agropecuarias eleven considerablemente su nivel de
productividad y su escala productiva. Mientras que, para el sector
vinculado a los mercados de exportacion, esto signific la posibilidad
de incorporar innovaciones externas, aumentar la productividad y
transitar un sendero de capitalizacidon y expansién productiva; a los
sectores de menor nivel de capitalizacién vinculados al mercado
interno y/o a la produccién de subsistencia, que no contaban con las
capacidades suficientes para llevar adelante las reformas que el nuevo
escenario competitivo demandaba, los colocé en una situacién de
vulnerabilidad en términos de la sostenibilidad de su actividad
productiva. Asi, las asimetrias existentes dentro del sector se
manifestaron con claridad.

Ante esto, finalmente, el 4 de mayo de 1993, bajo la gestién de
Felipé Sold a cargo de la SAGyP, y, por medio de la Resolucién N°
227,[8] se cred el Programa Cambio Rural. La estrategia de
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intervencion, se basé en la conformacién de grupos de entre 8 y 12
productores que recibirian la asistencia de un promotor, que
acompanaria la ejecucién de una planificacién, tanto grupal como
individual, con metodologia participativa que facilitara el aprendizaje
entre pares.

En su segunda etapa, a fines de 2013, el Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Pesca de la Nacién[9], en trabajo conjunto con los
equipos técnicos de INTA, relanzé el Programa con un nuevo lema,
Cambio Rural II: Innovacién e Inversién (Resolucién Ex~-MAGyP
Ne 698/15), el cual se enmarcéd dentro del Plan Estratégico
Agroindustrial y Agroalimentario (PEA 2).[10] En esta oportunidad,
el principal objetivo planteado era lograr que las PyMES
agroalimentarias y agroindustriales, el sector cooperativo y los
agricultores familiares capitalizados y/o con posibilidades de
capitalizarse innoven, se asocien y se fortalezcan y, ademads, generen y
gestionen proyectos que posibiliten el agregado de valor en origen.
Una modificacién a destacar del CR-II fue la inclusién de
productores de la agricultura familiar para la conformacién de grupos,
es decir, se amplié la poblacién objetivo que en la década de 1990 se
limitaba a las PyMES agropecuarias.

Otro aspecto destacado de esta reformulacién refiere a la
reconceptualizacién del sector. En sus origenes, Cambio Rural limitd
su campo de accién a partir de la definicién de sector agropecuario
asociado a las actividades primarias tradicionales como la agricultura y
la ganaderia. Mientras que, a partir de 2015, se explicita el
reconocimiento de una nueva definicién conceptual, asocidndolo a los
procesos de industrializacién de productos primarios bajo la légica del
agregado de valor en origen.

En septiembre de 2017, durante la gestién de Ricardo Buryaile,
CR-II se relanzd con el nombre de su antecesor, Cambio Rural, a
través de la Resolucién E 249/2017[11] del Ministerio de
Agroindustria[12], publicada en el Boletin Oficial. Esta resolucién en
sus considerandos expresaba: “luego de sus veinte afos de existencia,
el Programa ha ido desvidndose paulatinamente del fundamento de su
accion” por lo que defini6 el objetivo, nuevamente, de promover y
facilitar la intensificacién y reconversiéon productiva, retomando lo
planteado en su etapa originaria.

3.1. La dindmica de la implementacién del Programa Cambio
Rural

En su creacién, el Programa se orientaba a la mejora de la
competitividad de los pequenos y medianos productores
agropecuarios del pais. Sin embargo, normativamente, el perfil de
productor al que se pretendia atender estaba orientado
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principalmente al productor caracteristico de la zona nucleo
agropecuaria, el cual no coincidia con el pertfil del productor presente
en las zonas extrapampeanas del norte y sur argentino, més vinculado
al agricultor familiar.

Ante la identificacién de esta problemadtica por parte de los agentes
territoriales, la cual reducia significativamente el impacto del
Programa, su conduccidon avanzé en la ejecucion, incorporando a
estos productores extrapampeanos, aunque no cumplieran con el
perfil formal establecido en la normativa. Se desarrollé un proceso de
adaptacion que permitié incorporar a la estrategia de intervencién a
los productores pequenos y medianos extrapampeanos, quienes de
otro modo habrian quedado excluidos del alcance del Programa,
favoreciendo asi el cumplimiento de su objetivo general (e implicito),
que la integracién del sector agropecuario y el sostenimiento de la
pequena y mediana produccién agropecuaria.[13] En este sentido,
Carlos Cheppi, por aquel entonces coordinador del Programa, afirma:

El Programa nace para productores medianos, en pampa humeda. La zona
central del pais funcionaba con ese perfil de productores, cuando vos te ibas a
Tucumén, Misiones, o al norte grande del pais, habia productores muchos
més chicos de los que eran Cambio Rural, y no los podias dejar abandonados,
ya que habfa funcionamiento grupal, aunque no era el perfil de productores.

(14]

Otro desafio que se tuvo que enfrentar desde la coordinacién del
Programa en su ejecucion en las regiones extrapampeanas tuvo que
ver con las capacidades técnicas de los profesionales de INTA. En la
década de 1990, la légica de intervencién de las Agencias de Extension
se limitaba a la cuestién agrondémica, que respondia al perfil
profesional caracteristico del Instituto. A medida que avanzé la
ejecucion del Cambio Rural, se identificaron demandas territoriales y
se hizo notorio que el INTA no contaba con las capacidades
profesionales que requeria la especializacién productiva de cada
territorio. En este sentido, Cheppi afirma, como ejemplo que:

No existian técnicos en apicultura en el pais, el INTA tenia no més de 8 0 9
técnicos en todo el pais, de los cuales la mayorfa eran técnicos agrénomos
dedicados a la apicultura. Empezaron a aparecer grupos de productores
apicolas y no habia quien los capacitara, sabfan mas los gauchos que hacfan
apicultura que los profesionales o los técnicos que les podfamos poner.[15]

En este marco, el Programa funcion6 como apalancamiento para la
incorporacién de profesionales al INTA, con perfil distinto al del
agronomo vy veterinario tradicional, que respondian a las demandas
territoriales y a su vez, aumentaban las capacidades del Instituto.

Esto permite visualizar la importancia de Cambio Rural y
particularmente de su ejecucion, como elemento clave para dinamizar
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el avance tecnoldgico de subsectores econdmicos distribuidos en el
territorio y que originalmente se encontraban por fuera de su alcance,
y para aumentar, simultineamente, las capacidades técnicas del
INTA. También se observa que, si bien fue pensado para un perfil de
productores de la zona pampeana, se fue adaptando a las
particularidades de otros territorios, lo cual resulté en un reajuste de
las condiciones de aplicabilidad més acorde al perfil de la poblacién
objetivo en la zona extrapampeana.

Tras la crisis, ya mencionada, afrontada por la pequena y mediana
produccién agropecuaria como consecuencia de las politicas
macroecondmicas llevadas adelante en la década de 1990, el mapa
sociolégico del campo habia cambiado rotundamente. Las
condiciones determinadas por el modelo de desarrollo del gobierno de
Carlos Menem, actuaron como un factor determinante en el proceso
de transformacién del sector. Por un lado, se generaron las bases
materiales para el desarrollo de un proceso de incorporacién de
tecnologias, que dio origen a un nuevo modelo de produccidn,
contrapuesto a la tradicional busqueda de rentabilidad a partir del uso
extensivo de la tierra con bajos niveles de tecnificacion. Asi, el nuevo
modelo ponia el foco en la incorporacién de tecnologias y
conocimientos, y, por ende, en la innovacién como componentes
claves para incrementar la proactividad y las ganancias empresariales
(Anllé, Lugones y Peirano, 2007; Trigo, Mateo y Falconi, 2013). Por
otro lado, este proceso también generd la exclusiéon de una gran
cantidad de productores pequenos y medianos que no pudieron
adaptarse a las nuevas condiciones del mercado o que abandonaron la
actividad, motivados por los altos arrendamientos que ofrecia el
agronegocio.

En este sentido, desde la conduccién del INTA, se reconocié que el
sujeto de Cambio Rural habia cambiado. Es asi que, durante el
gobierno de Néstor Kirchner (2003-2007), emerge el agricultor
familiar como sujeto de politica publica. Por lo tanto, desde la
SAGyP, junto con el INTA, se planteé la necesidad de adecuar el
Programa al nuevo mapa del sector y de incorporar a los pequenos
productores englobados en la agricultura familiar. Si bien,
formalmente, no sufrié una modificacién, se propuso incorporar a los
productores de la agricultura familiar, aunque no formaran parte del
objetivo normativo de Cambio Rural.

Segun se desprende de la entrevista realizada a Cheppi: “el
Programa se seguia llamando Cambio Rural, pero ya tenia otra
légica”. [16]

Como se menciond, fue recién en el ano 2015, con la
reformulacién y el lanzamiento de Cambio Rural II: Innovacién e
Inversién, que se incluyé a los productores de la agricultura familiar
para la conformacién de grupos, es decir, se amplié la poblacion



Capacidades estatales e implementacion de las politicas piblicas: el caso del Programa Cambio Rural en la comarca andina del paralelo 42 entre 200...

objetivo que en la década de 1990 se limitaba a las Pymes
agropecuarias.

4- El Programa Cambio Rural en la Comarca Andina

Hasta el momento en que se comenzé a ejecutar Cambio Rural en
la Comarca Andina, las capacidades de las Agencias de extensién de
INTA (El Bolsén y El Hoyo) del territorio, orientadas a la asistencia
directa a los productores, se veian condicionadas a la expertise de los
técnicos de los que disponia, vinculada al perfil fruti-horticola. Diego
Neira (Agente de Proyectos de Cambio Rural, con base en la Agencia
de Extensién Rural del INTA de El Hoyo), comenta al respecto:
“Pasaba que los productores llegaban con una demanda y se tenia que
buscar una respuesta en otra Agencia de Extension”.[17]

Ante la demanda de los productores, previo a Cambio Rural, la
respuesta de las Agencias se basaba en el disefio de talleres o
capacitaciones pero que se presentaban como una solucién puntual,
no como un mecanismo sistematizado. En este marco, con la
implementacién de Cambio Rural, particularmente en su segunda
ctapa, se buscéd priorizar aquellas demandas desatendidas y que las
Agencias no podian satisfacer. En este sentido, Diego Neira afirma:

Ahi empezamos a trabajar en grupos que estaban dirigidos a otra cuestién de
la produccién, como el grupo vitivinicola, de cerveza artesanal, turismo rural
e incluso uno maderero (..) Se empiezan a incorporar otro tipo de
producciones. Las demandas estaban; la agencia sabia que estaban. Incluso la
grupalidad estaba en algunos casos, y en otros ya habfan identificado a
determinados actores que estaban en busqueda de alguna solucién y entonces
se los convocé.[18]

En este punto, la relacién de los técnicos del INTA con los actores
de la trama productiva signific6 el insumo fundamental en el proceso
de respuesta a las demandas territoriales. Esto sirvi6 para adaptarse a
los territorios y sus necesidades, lo cual fue la base para reformular la
estrategia de intervencidn.

Uno de los elementos importantes de la estrategia de intervencién
de Cambio Rural era la posibilidad de contratar asesoramiento
técnico de profesionales independientes, lo cual permitié atender las
demandas de la trama productiva comarcal. En estos casos, los
técnicos del INTA acompanaban los procesos, pero la parte
especificamente técnica estaba cubierta por algin enélogo, un técnico
apicola, un ingeniero forestal, por ejemplo. En este sentido, Neira
afirma que posibilité:

Pasar de ser un lugar donde se podian atender, de forma global, a dos o tres
sectores, a tener capacidades para atender a ocho o nueve.[19]
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Vinculado al componente anterior, en el ano 2015, con CR-I], se
destaca la incorporacién de la figura de “idéneo”, que surgié como
respuesta programdtica para atender las necesidades de asesoramiento
de los grupos constituidos cuando la oferta de esa especialidad técnica
fuese inexistente, ya sea dentro o fuera del INTA.[20] De acuerdo a lo
expresado por Neira:

A veces dentro de los grupos mismos, surge un idéneo, que puede dirigir el
grupo, la coordinacién. Ya que, muchas veces toda la parte técnica no la
puede abarcar el promotor asesor.[21]

La figura de idéneo, fue reconocida por el Manual Operativo de
CR-II, donde se establecié:

A modo de excepcién y con la debida fundamentacién del Centro Regional,
en aquellas localidades donde no es posible contar con Promotores Asesores
con titulo profesional (universitario o terciario), puede ejercer el rol un
productor/emprendedor idéneo, con experiencia en la actividad principal
demostrable, avalada por el representante del grupo.[22]

Otro elemento que surge de las demandas de los actores son las
capacitaciones. Ante el déficit de las mismas en alguna temdtica
especifica, existia la posibilidad de recurrir a técnicos de otras
regiones. Para el caso de la Comarca, esto fue fundamental para
acceder a técnicos en dreas que estaban desatendidas en la regién. En
relacién a esto:

Surge el componente de las capacitaciones sobre los que nos apoyamos
mucho (...) Podfamos, cuando habfa plata, traer alguno enélogo de Mendoza.
Todo el faltante de conocimiento o para sumar a los objetivos donde el
técnico necesitaba un apoyo, se hacia por medio de las capacitaciones. Como
fue el caso de un curso de multiplicacion de colmenas, se trafan técnicos de
otros lugares de Patagonia, y se abrian a todo el publico, no solo a los grupos
de CR (...) Se buscaba dar soluciones al territorio.[23]

Ante este repaso, se puede observar como el rol de los componentes
cjecutados bajo Cambio Rural permitié generar un impacto en el
territorio, adaptando la légica de funcionamiento del Programa a las
caracteristicas del mismo: “A medida que se fue aceptando la realidad
del territorio, la herramienta se utilizé6 como debia, se fue generando
una sumatoria de capacidades”.[24]

Asimismo, Cambio Rural sirvié como un espacio de articulacion
entre la oferta y la demanda, lo cual tuvo impacto en las capacidades
estatales. Asi, esto permitié integrar los esfuerzos de distintos actores
estatales en un espacio donde se alineaban con las particularidades de
la demanda de los territorios.

La ejecucién del Programa en la Comarca Andina contribuyé al
fortalecimiento de las capacidades estatales, especialmente en las
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Agencias de Extensién del INTA. El incremento del capital de acciéon
interinstitucional, junto con la incorporacién de profesionales
especializados y la figura del “idéneo”, permitié cubrir demandas
técnicas desatendidas y mejorar la articulacion entre actores del
territorio.

La implementacién del Programa Cambio Rural en la Comarca
Andina del Paralelo 42 demuestra cémo una politica publica de
desarrollo  rural  puede  contribuir = significativamente  al
fortalecimiento de las capacidades estatales en territorios con
dindmicas productivas diversas. La adaptacién del Programa, en linea
con los componentes de la capacidad estatal identificados por
Bertranou (2015), permitié no solo atender demandas territoriales
especificas, sino también robustecer las estructuras institucionales y
consolidar la relacion entre el Estado y los actores locales.

En relacién al primer componente, vinculo actor estatal/otros
actores, la relacién entre el Estado, a través del INTA, y los actores
productivos locales fue central para la ejecucién del Programa. Esta
articulacién permitié adaptar la légica de intervencién del Programa a
las demandas particulares del territorio, superando las limitaciones
iniciales vinculadas al perfil pampeano del productor objetivo. De esta
manera, la dindmica territorial mostré que el grado de autonomia
estatal depende en gran medida de la interaccién con productores,
técnicos y asesores independientes.

Para analizar esto, se recopilaron datos provenientes de la Estacion
Experimental INTA El Bols6n, abarcando el periodo 2005-2023. Los
datos obtenidos corresponden a los Grupos de Cambio Rural creados
en dicho periodo, clasificados en cuatro categorias principales segun el
tipo de produccién fomentada:

e Tradicionales: grupos orientados a la produccién ganadera en
sus distintos segmentos (ovina, bovina y porcina) y a la
produccién horticola.

o Agroindustriales: grupos dedicados a la produccién de las
materias primas vinculadas a las agroindustrias locales (fruta
fina, lapulo, apicultura y aromdticas), asi como a aquellos
directamente  orientados a  procesos  agroindustriales
(cerveceros o fitropreparados).

e Servicios: grupos enfocados en el agroturismo o turismo rural.

e Otros: grupos vinculados a las artesanias y actividades
relacionadas.

En términos agregados, como se observa en el Grifico 1, sélo el
30% de los grupos creados durante el periodo 2005-2023
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corresponden al perfil de productor tradicional, originalmente
promovido por el Programa en sus origenes. En contraste, el 20%
estuvieron vinculados a la actividad turistica y el 45% a producciones
vinculadas al sector agroalimentario local.

Distribucion de grupos por categoria

W Tradicionales ® Agroindustria ™ Servicios = Otros

Grafico 1
Distribucién de los Grupos de Cambio Rural en la Estacion Experimental INTA El Bolson, creados
entre 2005-2023, segin categoria

Elaboracién propia

Estos datos reflejan, por un lado, la correspondencia entre los
perfiles productivos de los grupos creados y la estructura productiva
local, caracterizada por la produccién de alimentos y bebidas
derivados de la produccién primaria de la region. Esto sugiere un
esfuerzo del Programa por ajustarse a las demandas propias del
territorio. Por otro lado, si bien Cambio Rural surgié con un enfoque
en la produccién agropecuaria tradicional, la relevancia de las
categorfas no tradicionales en la conformacién de nuevos grupos
evidencia un cambio en el perfil del productor y la incorporaciéon de
nuevas actividades, lo que amplié el impacto de este Programa en la
Comarca Andina.

En el mismo sentido, el Grafico 2, que muestra la cantidad de
grupos de Cambio Rural activos durante el periodo analizado,
permite observar una correlacién entre la evolucién del Programa y el
cambio en el perfil de los productores fomentados. Como se observa,
en los primeros afios predomind la creacién de grupos orientados a la
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produccién tradicional, mientras que durante los ultimos afios de
implementacién  predominaron los grupos vinculados a la
agroindustria local.

Grupos Activos
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mPrimaria ®Agroindustria = Servicios

Grifico 2

Grupos activos del Programa Cambio Rural en la Estacién Experimental de INTA El Bolsén entre

2005-2023

Elaboracién propia

Vinculado al segundo componente desarrollado por Bertranou
(2015), el Programa logré consolidar la legitimidad del INTA como
actor estatal clave en el territorio, al posicionarse como intermediario
entre las demandas de los productores y la oferta técnica estatal. La
presencia del INTA como coordinador del Programa y su rol
articulador fortalecieron la percepcién de su autoridad y capacidad
para dar respuestas efectivas.

En cuanto al tercer componente, la implementacién del Programa
evidenci6 una mejora en las estructuras organizativas y burocréticas
locales. En la Comarca Andina, las Agencias de Extensién del INTA
(El Bolsén y El Hoyo) ampliaron su capacidad de respuesta al
territorio. Se incorporaron técnicos especializados externos para
atender demandas especificas, se sistematizaron las capacitaciones,
mientras que la utilizacién de metodologias participativas y grupales
permitié superar la légica de intervencién puntual y construir
soluciones a largo plazo.
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Finalmente, las acciones llevadas a cabo bajo el paraguas de Cambio
Rural potenciaron el capital de accién interinstitucional. En este
sentido, se facilit6 la colaboracion entre distintos actores, estatales y
no estatales. Esto fue clave para coordinar la oferta técnica y las
demandas locales. Asi, la participacién de técnicos externos en
capacitaciones, la articulacién con productores idéneos y la
integraciéon de diferentes especialidades profesionales permitieron
consolidar redes de conocimiento y accién adaptadas a la realidad
productiva local. Asimismo, la presencia del INTA como
intermediario fortalecié la capacidad del Estado para coordinar
esfuerzos con otros organismos y actores del sector productivo.

5- Reflexiones finales

Desde su creacién en el ano 1993 hasta su finalizacién en el ano
2024, el Programa Cambio rural ha ido adaptando su estrategia de
intervencién para responder tanto a las demandas de los distintos
territorios, como a la estructura social del sector rural. Un primer
aspecto destacable es que esta capacidad de adaptacidn se explica, por
lo menos en parte, por la gran capilaridad territorial que presenta el
INTA como organismo ejecutor, a la que se le suma la relacién directa
entre los asesores técnicos con los productores o destinatarios del
Programa, que sirve de insumo fundamental para la captacién de las
demandas territoriales.

Desde el punto de vista del analisis del ciclo de la politica publica,
emerge, en este caso, la importancia de la etapa de implementacién.
Esta etapa, no es un proceso lineal, sino una secuencia de decisiones y
acciones interrelacionadas, influenciadas por tensiones, ambigiiedades
y conflictos. El andlisis hecho permite observar como el escenario, y
sus dindmicas, sobre el cual se implementa un programa de politica
publica, como fue Cambio Rural, puede llevar a senderos que
divergen de los lineamientos propios de la etapa de formulacién.

Es a partir de la puesta en marcha de Cambio Rural, que se logra
captar las demandas del territorio y adaptar su estrategia de
intervencién, mas alld de los aspectos normativos determinados en su
formulacién. Ejemplo de esto es la adecuacion respecto al perfil de
productor destinatario de Cambio Rural, que surgié pensado para el
productor caracteristico de la pampa humeda y que no respondia al
perfil de productor presente en zonas como la Comarca Andina, mas
vinculado con el tradicional agricultor familiar. De la misma forma, la
incorporacién de la figura de “idéneo”, que surgié6 como respuesta
programdtica para atender las necesidades de asesoramiento de
productores locales, expresa esta légica adaptativa del Programa a las
demandas territoriales. Por su parte, la descentralizacién operativa
sobre la que se estructurd la implementacién de Cambio Rural,
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permiti6 establecerse como un campo de interaccién entre distintos
actores territoriales.

La implementacion del Programa, en linea con los componentes de
la capacidad estatal identificados por Bertranou (2015), permitié no
solo atender demandas territoriales especificas, sino también
robustecer las estructuras institucionales, consolidar la relacién entre
el Estado y los actores locales y aumentar el capital de accién
interinstitucional. La adaptacién del Programa a las particularidades
del territorio, la incorporacién de profesionales especializados y la
promocién de la colaboracién interinstitucional fueron elementos
clave en este proceso. De esta manera, la implementaciéon de una
politica publica puede, no solo cumplir con los objetivos especificos
para lo que fue creada, sino que también genera externalidades
positivas derivadas de la interaccidn entre actores territoriales.

La discusion respecto a la definicién de las unidades territoriales de
andlisis y las interacciones que alli se desarrollan, como la que se
intent6 plantear en este trabajo con el caso de la Comarca Andina,
reconoce la complejidad de abordar un territorio con diferentes
niveles de gobierno y distintas unidades politicas, lo que posibilita el
surgimiento de nuevas lineas de investigacién que busquen
profundizar en su comprension.

De esta forma es que se buscd llevar adelante el anélisis de una
politica publica concreta (Cambio Rural) que permitiera exponer la
relevancia de la implementacién, como etapa del ciclo de una politica
publica, muchas veces subestimada, poniendo, a su vez, de manifiesto
la relacién entre estos fendmenos y el fortalecimiento de las
capacidades estatales y analizando al Estado, no ya en accién, sino en
interaccion.
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