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INTRODUCCION

Abordar la problemitica de la politica agraria durante la
transicién democritica en Argentina exige realizar una serie
de aclaraciones previas.

Por una parte, una nocién como «transicion democratica»
resulta imprecisa. Tanto por la idea de sentido tnico y final en
la direccién de ese proceso, como por las caracteristicas su-
puestamente homogéneas que se atribuye a su punto de destino.

En el primer caso, porque la transicién en un contexto
como el latinoamericano no parece univoca, sino que tiene
flujos y reflujos, como lo demuestra una historia de numero-
sas transiciones democriticas abortadas. Aun en ¢l periodo
actual, cuando un determinado modelo politico y econémico
es promovido como homogéneo sobre todo el orbe, las politi-
cas de ajuste econémico golpean sobre situaciones limites de
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la region, poniendo en duda las probabilidades de coexisten-
cia entre un régimen politico democratico liberal y el modelo
de libre mercado, como recientemente lo han demostrado las
experiencias de Perd y Venezuela.

En el segundo caso, porque el régimen politico al que ha-
bitualmente se hace referencia corresponde a una visién es-
quemdtica de la «democracia liberal» de los paises capitalis-
tas centrales —partidos politicos y elecciones periddicas—,
definicién que no es la dnica posible, ni tampoco da cuenta
de 1a realidad de muchos de los paises considerados actual-
mente en transicién (1).

Por lo tanto, en nuestro trabajo s6lo empleamos este tér-
mino en forma operativa, con el tinico objeto de definir un pe-
riodo de la historia argentina reciente, sin otras implicaciones
tedricas o comparativas. Esta etapa comprende desde fines de
1983, cuando las Fuerzas Armadas abandonan el gobierno,
hasta mediados de 1991, cuando el problema militar y el re-
brote de la megainflacién desaparecen como principales ries-
gos de corto plazo para la estabilidad institucional del régimen
politico democrético instaurado. En ella intervienen dos admi-
nistraciones civiles: la de R. Alfonsin, Unién Civica Radical
(1983-89), y la de C. Menem, Partido Justicialista (1989-91).

Por otra parte, hablar de politica agraria en Argentina re-
corta un ambito regional y productivo especifico, que, por su
trascendencia hegemdnica en el sector y estratégica a nivel
de la economia nacional, impide aislar la politica sectorial de
las politicas macroecondmicas.

La region pampeana comprende 52,3 millones de hects-
reas de tierras fértiles y adecuado clima, donde se produce la
mayor parte de los cereales, oleaginosas y carne vacuna del
pais. Ella genera el 60% de la produccién agropecuaria na-
cional, cuya importancia en la economia se refleja en su
aporte del 15% del PIB, porcentaje que asciende al 36% si se
incluye la transformacién agroindustrial de sus productos (2).

(1)  Un detallado andlisis de esta cuestién puede verse en Nun (i991).
(2) Para una caracterizacion recienie véase Barsky (1991).
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Su produccién es aportada por explotaciones de diferentes
dimensiones totalmente insertas en el sisterma de mercado,
organizadas ya como empresas capitalistas o como farmers,
en las que se combinan diferentes formas de tenencia de la
tierra y relaciones de produccion. Terratenientes, capitalistas,
propietarios y arrendatarios familiares, asalariados, y sus di-
ferentes mixturas, contribuyen a construir una realidad social
compleja, pero escasamente polarizada y sin sectores campe-
sinos significativos (cf. Barsky et al., 1988, 1991).

La importancia estratégica de la produccién agropecuaria
pampeana para el funcionamiento del conjunto de la econo-
mia nacional ha sido mencionada por numerosos investiga-
dores (3), destacando su peso decisivo en el ingreso de divi-
sas, en la provisién de alimentos para la poblacién y en el
aporte de ingresos al fisco (4). A ello se agrega otro rasgo
distintivo: su capacidad de generar una renta diferencial a es-
cala internacional (Flichman, 1977), debido a las ventajas
comparativas de sus condiciones naturales.

Pero también el anilisis académico ha puesto de mani-
fiesto el cardcter conflictivo de ese triple rol, al convertirse
en eje de la puja sectorial entre el nivel de los bienes/salario
y los costos industriales, las posibilidades de acumulacién
del sector y el déficit fiscal.

Debido a estos rasgos diferenciales, el planteo de politicas
agrarias en Argentina se centra en el sector agropecuario
pampeano, y las politicas de tipo macroecondmico y la toma
de decisiones no sectoriales —tipo de cambio, impuestos,

(3) Véasc Brodershon (1974}, O'Donnell (1977), Sébato (1982), Lattuada (1988),
Morandi {1989).

(4) Las exportaciones agropecuarias constituyen el 75% del total de las exporta-
ciones argentinas, de las cuales el 80% provienen de la regi6n pampeana, constituyendo
la principal fuente de divisas para las importaciones de otros sectores, en particular el in-
dustrial, y para el pago de las acreencias externas. La produccién agropecuaria autoabas-
tece la demanda alimentaria, influyendo significativamente en el costo de la mano de
obra y en los indices inflacionarios; los productos de origen pampeano representan el
20% del coslo total de Ia canasta familiar. Por otra parte, los impuestos a sus exportacio-
nes significaron un importante recurso de fécil acceso para el financiamiento del Estado,
equivalentes al 4% del ingreso fiscal total entre 1970-86, aunque con notables variacio-
nes anuales (cf. Barski, 1991).
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politica salarial— afectan decididamente al sector, asi como
también las demandas del mismo tienen un fuerte impacto
sobre el conjunto de la economia y la sociedad.

Dada esta centralidad politica, la cuestién agraria tendrd
como actores no solo al Estado y a las organizaciones gre-
miales del sector, sino también a los restantes intereses orga-
nizados —asociaciones obreras y empresariales—, cuya inter-
relacién con el gobierno han definido, en distintas coyunturas,
politicas publicas que afectaban al agro.

Las corporaciones que representan al empresario agrope-
cuario a nivel nacional son cuatro (5).

La Sociedad Rural Argentina (SRA), que es una organi-
zacion de primer grado creada en 1866, ¥y que cuenta con,
aproximadamente, 9.000 asociados en la actualidad, grandes
propietarios agropecuarios de la regiébn pampeana, con un
promedio de 5.000 hectdreas dedicadas a actividades gana-
deras y agricolas, y con intereses econémicos diversificados
en otros sectores (cf. Palomino, 1988).

La Federacién Agraria Argentina (FAA), que se consti-
tuyé en 1912 por productores familiares arrendatarios, con-
tando en el presente con unos 100.000 afiliados distribuidos
en todo el pafs —con excepcidn de la Patagonia—. Sus bases
corresponden a productores pequefios y medianos, propieta-
rios, arrendatarios o aparceros —promedio de 50 a 500 hec-
tareas agricolas en la zona pampeana ¥ mucho menor en las
otras regiones—, dedicados a producciones agricola-gana-
dera, horticolas y regionales (cf. Martinez Nogueira, 1985;
Nun y Lattuada, 1991).

Las Confederaciones Rurales Argentina (CRA), que son
una entidad de tercer grado constituida en 1942, y cuyas or-

(3) El nimero ¥ las caracteristicas distintivas de las bases sociales de cada orga-
nizacion constituyen aproximacicnes con un importante grado de generalidad. No existe
informacion gubernamental al respecto, y la brindada por las corporaciones tiene el
sesgo de aumentar la importancia propia en detrimento de sus competidoras. Al clima
de confusién contribuye, también, el fenémeno de multiple afiliacidn de los asociados,
ante la ausencia de un marco legal que lo impida, como el existente para los partidos
poifticos ¥ los sindicatos.
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ganizaciones adheridas representan a 104.000 productores de
todo el pafs. El nicleo mds importanie de sus asociados se
encuentra en la provincia de Buenos Aires, y pueden descri-
birse como propietarios agropecnarios medios y medios
grandes —alrededor de las 1.600 hectdreas—, dedicados a
actividades mixtas o predominantemente ganaderas, con me-
nor diversificacién econémica que los de SRA (cf. Murmis,
1978: Villarreal, 1988; Palomino, 1989).

Por dltimo, la Confederacién Intercooperativa Agrope-
cuaria (CONINAGRO) que surge en 1956 como asociacion
de tercer grado, integrada por 13 federaciones, que represen-
tan a 1.278 cooperativas con 459.000 productores agropecua-
rios miembros. Estos, representados en forma indirecta por la
entidad, cubren un amplio espectro regional y productivo y
se ubican en el segmento de pequefios y medianos producto-
res. La importancia econémica de la misma radica sustancial-
mente en la comercializacion y elaboracién de la produccion
primaria (6).

Ahora bien, desplegado el escenario y presentados los ac-
tores, nos proponemos analizar la interaccidn entre ¢l Estado
y los intereses organizados del sector agropecuario, a través
del eje de las politicas agrarias.

LA POLITICA AGRARIA DE LOS GOBIERNOS
CIVILES

La herencia de la dictadura

El gobierno militar (1976-1983) generd una politica eco-
némica que alteré profundamente la estructura econémica ar-
gentina, y cuyas secuelas marcaron los continuos programas
de ajuste de la transicién democrética.

(6) El movimiento cooperativo nucleado por CONINAGRO comercializa el 46%
de los granos, exporta el 20% de los mismos, procesa el 40% de la produccion lechera y
porcentajes similares en produccicnes regionales (De la Torre, 1989).
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Los efectos negativos de la politica econémica se hicieron
sentir con fuerza en los sectores asalariados en general y en
importantes segmentos de la industria nacional (cf. Kosacoff,
1987: 19; Sourrouille et al., 1985: 141), ademds de los pe-
quenos y medianos productores agropecuarios y las econo-
mias regionales, que sufrieron un fuerte proceso de descapi-
talizacion y endeudamiento financiero (7).

Las principales beneficiarias fueron grandes empresas de
capital nacional, en muchos casos asociadas a 1a demanda del
sector publico, que emprendieron un proceso de integracion
horizontal y vertical en la produccién, con fuerte presencia
en el sector industrial y diversificacién hacia otros seclores,
entre ellos el agropecuario y ¢l financiero; este tltimo de de-
cisiva importancia en el proceso de acumulacién del periodo
de referencia (cf. Azpiazu er al., 1986).

Precisamente, muchas de ellas transfirieron su deuda ex-
terna al Estado a finales de la dictadura, lo que, junto a la
deuda publica, se convertirfa en un severo agravante del défi-
cit fiscal durante los gobiernos civiles de la transicién (ct.
Arnaudo, 1987). Esta situacién desencadenaria urgencias fis-
cales que exigian planes de estabilizacién de corto plazo y
cambios coyunturales drésticos en las politicas macroecong-
micas, barriendo toda posibilidad de articulacién coherente
con las politicas sectoriales, caracterizadas por objetivos de
mediano plazo.

Estos grupos econémicos constituyeron, junto a las prin-
cipales empresas transnacionales —que no se expandieron
durante este periodo—, el privilegiado niicleo que lideraria el
proceso de acumulacidn en la economia argentina. Su poder
econdémico se acrecentaria durante la transicién, asf como su
rol politico, al ocupar un lugar central como interlocutores de
los sucesivos gobiernos, a través de una asociacién informal
reconocida como «capitanes de la industria» (cf. Ostiguy,
1991).

(7) Sobre la politica agraria dc este perfode ver (Moradi, 1989; 18-22), Cuccia
(1983), Fiorentino (1984).
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Las transformaciones en el agro pampeano

La imagen del «estancamiento» productivo pampeano,
considerado durante el dltimo medio siglo como uno de los
principales obstaculos de la acumulacién capitalista en Ar-
gentina, fue frontalmente cuestionada por un nuevo diagnés-
tico a comienzos de la década del ochenta.

Este sostenia que en los iltimos quince afios el sector
agropecuario argentino se habfa modificado, que la tasa de
crecimiento del subsector agricola se habia elevado conside-
rablemente (8) y que la brecha tecnolégica con los paises de-
sarrollados se habia reducido.

Las causas eran identificadas en una masiva incorpora-
cién de tecnologias mds productivas y, en menor medida, en
la expansion de las dreas dedicadas a la agricultura en la re-
gion pampeana (9).

Finalmente, concluia que este proceso indicaba un nuevo
piso productivo y una racionalidad empresarial de los pro-
ductores, asegurando un potencial de crecimiento que podia
cambiar, ain m4s, la fisonomia del sector y su rol en la eco-
nomia nacional (cf. Obschatko et al., 1984).

Las propuestas partidarias

Las transformaciones operadas en el medio rural, conjun-
tamente con un proceso de redefiniciones partidarias (10),
motivaron el reemplazo de las propuestas electorales de

(8) La produccitén de la campaiia 1974/75 fue de 19.717.000 toneladas de granos
y oleaginosas, mientras que en 1981/82 alcanzé las 32.030.000 toneladas (cf. Obst-
chatko, 1988: 128).

(9) En este proceso nada tuvieron que ver los precios percibidos por el sector, ya
que el promedio de los mismos fue el menor de la década y uno de los mas bajos de
todo el periodo 1955-1982 (cf. Cuccia, 1983; Fiorentino, 1984). No obstante, se produjo
una mejora en la rentabilidad debido al cambio tecnolégico que mejoré sustancialmente
la relacién costo-producto (:f. Obschatka, 1988).

(10) Tanto el Peronismo como la Union Civica Radical. los dos partidos politicos
mayoritarios, se encontraban en pleno proceso de redefinicion de liderazgos luego de la
muerte de sus conductores. Esto exigia amplios mérgenes de compromiso y negociacion
que, obviamente, se reflejaron en sus propuestas.
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1983 en materia agraria, por un discurso mds ambiguo, con
mayor énfasis en lo técnico-productivo y menos «ideold-
gico», como ha sido denominado por algunos de sus expo-
nentes.

Los partidos adaptaron sus propuestas enfatizando aque-
llos instrumentos que aseguraran la continuidad del sendero
de crecimiento emprendido, entre los que la tecnologia Jjugaba
un papel central. Se interpretaba que esta variable habia per-
mitido superar el «estancamiento» sin una transferencia de re-
cursos at sector —via precios altos— y sin los conflictos que
habria implicado una reforma de tipo estructural —reformas
agrarias, colonizacién estatal o impuestos de algtin tipo sobre
la tierra—,

Ni el propésito de otorgar tierras a los productores, ni la
fijacidn de un impuesto a la tierra que premie a eficientes y
castigue a ineficientes, tendrdn ya un lugar destacado en el
discurso politico (11). Los impuestos a la tierra o a la renta
normal potencial, herramienta principal de la propuesta re-
formista de los partidos mayoritarios durante los setenta, fue-
ron vaciados de su finalidad productiva y reemplazados por
un objetivo exclusivamente fiscalista.

Politica agraria e intereses sectoriales durante
la transicion

En este marco de expectativas y principios, el nuevo go-
bierno de la Unién Civica Radical, triunfador de las eleccio-
nes de 1983, se hizo cargo de una situacién caracterizada por
la inestabilidad de las variables macroecondmicas: persisten-
cia del alto nivel de inflacidn, creciente endeudamiento ex-
terno, desajustes fiscales y desarticulacion del proceso de
acumulacion (cf. Kosacoff, 1988: 19).

(11) Véase Plan Ecendmico de 1a UCR «Bases para la accién econémica», en Ar-
gumento Politico, afio 1, n® 1, 10-9-83: 42-47: y las declaraciones de R. Alfonsin como
presidente electo en Revista Chacra y Campo Moderno, noviembre 1983: 20. También
Partido Justicialista, Plataforma Electoral, Buenos Atres, El Cid.
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A ello se agregaban las demandas sociales acumuladas y
reprimidas durante la dictadura, que en la coyuntura demo-
critica reclamaban una inmediata solucién, y el desmembra-
miento de numerosos aparatos y agencias del Estado (cf.
Oszlak, 1987; Morandi, 1989).

No obstante, 1a politica agropecuaria del gobierno democra-
tico s¢ inicié en una coyuntura que se presentaba promisoria
para el sector. Esta situacién se manifesto tanto en la estabilidad
de las relaciones entre las entidades del agro y el gobierno,
como en una campaiia récord de granos y oleaginosas (12).

El PRONAGRO

En este contexto, la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y
Pesca de la nacién (SAG) presenté a fines de 1984 el dnico
plan sectorial elaborado durante toda la administracion radi-
cal: el Programa Nacional Agropecuario (PRONAGRO) (13).

El objetivo del plan era aumentar la produccién agricola
en un 50% al cabo de un quinquenio, alcanzando los 60 mi-
llones de toneladas de granos, para poder enfrentar satisfacto-
riamente las exigencias de la abultada deuda externa heredada
del gobierno militar y contribuir al desarrollo de la economia.

El plan estaba destinado centralmente a la regién pam-
peana, y mas especificamente al subsector agricola. Los
problemas estructurales (14), la ganaderia y las economias
regionales ocupaban un lugar secundario.

(12) En la campafia 1983/84 se superaron los 23 millones de hectdreas sembradas
con cereales y oleaginosas y la produccion agraria alcanzd la cifra récord de 41.600.000
toneladas (Bolsa de Cereales, 1985).

(13) Secretaria de Agricultura y Ganaderia, Programa Nacional Agropecuario
1984-1987, Buenos Aires {version preliminar).

(14) El plan contemplaba la necesidad de legislar sobre los convenios de arriendo
o aparceria accidentales, por una cosecha ¢ dos, cuyo canon era abonado en producto,
dinero o diversas formas mixtas, con porcentajes que oscilaban entre el 30 y el 50% de
lo producido. Este fenémeno, conocido como «contratismo», se habfa generalizado con
la dltima expansion agricola pampeana. De igoal modo se mencionaban planes de colo-
nizacion para zonas extrapampeanas. No obstante, ninguna de estas propuestas superd
la etapa de consulias previas y borradores de anteproyectos, debido a la resistencia que
generaba en los grandes propietarios pampeanos.
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Los ejes principales para la consecucién de los objetivos
propuestos eran dos. El primero consistia en profundizar el
cambio tecnolégico, fomentando una mayor utilizacion de
agroquimicos a través de una reduccién de la relacién in-
sumo-producto, que posibilitara una duplicacién de los nive-
les existentes. Con este propésito se habia anunciado, en fe-
brero de 1984, el Subprograma de Fertilizantes.

El segundo comprendia la construccién de un mecanismo
estabilizador de los precios percibidos por el productor, argu-
mentindose su alta vulnerabilidad a las fluctuaciones del
mercado internacional de productos primarios (15), por ser la
Argentina un pais tomador de precios.

El esquema propuesto por el PRONAGRO articulaba
tres instrumentos para ensamblar este mecanismo: un sis-
tema de retenciones —impuestos— a las exportaciones,
fluctuante y de niveles reducidos; un impuesto a la tierra li-
bre de mejoras, y una politica de precios sostén e interven-
cion del Estado en la comercializacién de granos por inter-
medio de la Junta Nacional de Granos (JNG). De este
modo, el sistema posibilitaria la extraccion de excedentes
del sector durante los afios de bonanza y su distribucién
mediante precios sostén en los periodos de caida de los pre-
cios internacionales.

Esto implicaba, también, una regulacién estatal de la
ganancia de los productores, una redistribucién de ingre-
sos interna al sector debido a la nueva estructuracién im-
positiva y un mayor control sobre la comercializacién pri-
vada.

Las dos primeras cuestiones motivaron una férrea oposi-
ci6én de las entidades representantes de los intereses mds po-
derosos del sector —SRA y CRA—, A ello se agregaba la
escasa simpatia con que vefan un fortalecimiento de la capa-
cidad de intervencion de la ING las empresas comercializa-

(I5) Debe destacarse que mecanismos con fines similares existen en todos los
paises que son grandes productores y exportadores de granos (cf. Barsky, 1991).
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doras privadas (16). No obstante, el plan contaba, en lineas
generales, con el respaldo de FAA y CONINAGRO, cuyas
bases eran mas vulnerables a las fluctuaciones del mercado y
se beneficiarian de una mcnor presién impositiva, al trasla-
darse de la produccion a la tenencia de la tierra.

El PRONAGRO se convirtié a poco tiempo de su pro-
posicién en el centro de las criticas corporativas, amplia-
mente difundidas por medios de prensa tradicionalmente
vinculados al sector, y encontré numerosas trabas para su
implementacién, tanto en los organismos de concertacion
como en las agencias especificas del Poder Ejecutivo y en
el Congreso, perdiendo relevancia entre 1985 y 1986, para
ser abandonado definitivamente cuando, en 1987, fue nom-
brado secretario de la Secretaria de Agricultura y Ganade-
ria (SAG) un «hombre de confianza» de los intereses tradi-
cionales del agro —léase SRA y CRA—.

Hacia 1984 los escollos a la politica de gobierno fueron
creciendo y se expresaron tanto en un descontrol de la infla-
cién, como en el accionar de las corporaciones (17). Ello de-
termind la decision de un reemplazo del ministro de Econo-
mia en febrero de 1985.

El altimo tramo de esa etapa mostré con claridad los pro-
blemas del Estado para articular una politica coherente. Los
requerimientos de una crisis que se profundizaba fueron
atendidos por los recurrentes parches y variaciones de las po-
liticas macro, que barrieron la credibilidad de las escasas
propuestas sectoriales y dejaron al desnudo las contradiccio-
nes entre organismos estatales.

(16) Por ello, no extraiié que una de las primeras medidas de los funcionarios de
Bunge v Bom a cargo del Ministerio de Econornia, durante la administracién Menem,
consistiera en bloquear las posibilidades de financiacién de la Junta Nacional de Granos
para intervenir en el mercado.

(17) Los escasos resultados econdmicos obtenidos, la instrumentacion de contro-
les de precios, el aumento de las retenciones agropecuarias, la expansion del gasio pi-
blico y el intento de democratizar los sindicatos a través de una ley enviada al Parla-
mento abrieron simultdneamente numerosos frentes de confrontacién con los intereses
sectoriales, a los que se agregaron los conflictos con los organismas de crédito interna-
cional, credndose un clima de incertidumbre sobre 1a evolucidn de las variables claves
de la economia, en particular de la lasa de cambio.
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En materia agropecuaria, las decisiones del Ministerio de
Economia sobre las retenciones y la politica cambiaria, y de
la Secretaria de Comercio para intervenir en forma directa en
la comercializacién ganadera, con el objeto de controlar el au-
mento de precios, no tenfan relacién alguna con el PRONA-
GRO elaborado por 1a SAG. Estas contradicciones dieron ar-
gumentos solidos a SRA y CRA, que cuestionaban la
iniciativa del gobierno y obstaculizaron las alianzas con aque-
llas organizaciones que lo apoyaban —FAA y CONINA-
GRO—. La confrontacién del sector con el gobierno se agu-
diz6 durante 1985 y 1986, ante la drdstica caida de los precios
agricolas internacionales (18).

Se inicia de este modo una etapa que podemos definir
como crisis de rentabilidad, caracterizada por una tensién
permanente entre las entidades agropecuarias y el Estado
en la disputa por el exiguo excedente agropecuario pam-
peano.

El gobiemno manifesté fuertes contradicciones politicas y
técnicas. Su plan sectorial fue rdpidamente desactualizado
por los cambios econémicos de la coyuntura, una politica
macroeconémica cuyo objetivo excluyente era la estabilidad
de las variables macroecondmicas y una estrategia de alian-
zas politicas que marginé al pequefio y mediano empresa-
riado.

Las organizaciones ruralistas, SRA y especialmente CRA,
lideraron la confrontacidn con el gobierno y demostraron que
en un contexto de crisis de rentabilidad ganaban representati-
vidad, como lo testimoniaron los tres paros agropecuarios y
las numerosas asambleas realizadas. En el caso de los coope-
rativistas, su representacioén indirecta de los productores y el
grado de conexion econémica que mantenian con el Estado
condicionaron una relacién mds estable con el gobierno. Por

(18) Los precios FOB disminuyeron un 30,6% entre las campafas 1983/84 y
1985/86. El precio percibido por los productores cay6 un 27,3%. a pesar de la mejora
del 14,6% en el tipo de cambio efectivo, debido a un aumento del 9,1% en los costos de
comercializacion y servicios entre la explotacion y el puerto (cf, Cirio, 1988: 362).
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su parte, la organizacién agropecuaria representativa de los
pequefios y medianos productores (FAA), que quebré las me-
didas de fuerza del sector en defensa del didlogo y del sis-
tema a costa de serios cuestionamientos internos a su direc-
ci6én y de una considerable disminucién de representatividad,
terminé ¢l periodo con una posicion fuertemente critica hacia
el gobierno.

El periodo de crisis analizado, como clara expresion de su
contenido, se inicié con la sustitucidn del ministro de Econo-
mia y culmind, como se ha sefialado, con el desplazamiento
del secretario de Agricultura por un «hombre de confianza»
de las corporaciones tradicionales del sector.

La disminucién del drea sembrada y de los volimenes
producidos (19), la decidida confrontacion liderada por las
corporaciones agropecuarias y el inicio de un afio electoral
durante 1987 (20) contribuyeron a una serie de medidas
gubernamentales para recomponer las relaciones con el
sector.

De este modo se inicid una nueva etapa en la relacion del
gobierno con los intereses del campo, cuyo punto de bonanza
se alcanzarfa a partir de 1988 por el aumento de los precios
agricolas internacionales. No obstante, la armonia seria de
corta duracién.

A comienzos de 1988 ya estaban presentes en el escenario
politico y econdmico la mayoria de los factores que desenca-
denaron la crisis que se extenderia hacia bien entrado el go-
bierno de C. Menem. La inestabilidad militar, la presion sin-
dical con sus recurrentes huelgas generales, el descontrol
fiscal debido a las urgencias electorales, las complicaciones

{19) Una de las principales consecuencias de la situacion generada entre 1985 y
1986 fue una sensible reduccion de la superficie sembrada, 4.000.000 de hectdreas, una
caida del volumen de la produccién agraria en 9.000.000 de toneladas y una disminu-
cion del 40% en el valor de las exportaciones, pasando de 2.984.723.000 a sélo
1.778.904.000 délares (Bolsa de Cereales de Buenos Aires, Nitmero Estadistico. 1988).

{20) Otro factor que influyé en el periodo fue la necesidad de evitar el voto de
castigo de los productores rurales, quienes habian contribuido al triunfo de la UCR en
1983, en las elecciones legislativas y de gobernadores durante 1987.
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progresivas en la negociacién de financiamiento externo por
el incumplimiento de los pagos de intereses de la deuda ex-
lerna y, mas tarde, la incertidumbre ante la préxima transi-
cién del poder fueron aportando su cuota a este proceso.

Esta etapa, que definimos como crisis de distribucién, se
inicia con el lanzamiento del Plan Primavera, en agosto de
1988, en el que el sector agropecuario es afectado por medi-
das cambiarias diferenciales, en una coyuntura de sustancia-
les aumentos de los precios agricolas internacionales, tiene
su cénit entre febrero y julio de 1980 con el estadillo hiperin-
flacionario (21) y el cambio adelantado de gobierno, y se ex-
tiende hasta mediados de 1991.

No obstante, el sector agropecuario ya no seria el perde-
dor de la contienda por un lapso considerable de tiempo (22).
En ¢l nuevo contexto, los triunfos y derrotas sectoriales en la
puja distributiva se contarian por dias, de acuerdo con la ca-
pacidad de presién ejercida sobre un gobierno impotente para
controlar el vertiginoso crecimiento de la crisis econémica y
social.

A partir de ese momento se sucedieron dos gobiernos,
seis ministros de economia y numerosos enroques en el gabi-
nete. Las medidas ejecutadas no pueden considerarse for-
mando parte de plan o programa econémico alguno. Con el
fin de resolver la crisis, las decisiones gubernamentales in-
tentaron dar satisfaccién a los distintos sectores y especial-
mente a los exportadores para que ingresaran divisas. Pero
nada era suficiente y se desvanecia en el corto plazo ante la
velocidad del proceso hiperinflacionario.

En los primeros dos afios del gobierno de C. Menem, a
pesar de la alta variabilidad de la coyuntura, se fueron acu-

(21) La variacién porcentual de la inflacién mensual fue saltando a niveles cadza
vez mds altos: desde el 7,3% en enero de 1989 hasta el 186,1% mensual en julio del
mismo afio (cf. ECC, 23-7-89 y 7-1-90).

(22) De este modo, nuevas reformas cambiarias llevaron los ingresos del sector
agropecuario de una situacion extremadamente negativa en febrero 4 una mejora del
45% en abril (ECC, 7-4-89), para luego volver 4 modificarse segun las correlaciones de
fuerza en cada coyuntura.
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mulando decisiones favorables para los intereses del sector,
entre las que destacaron la liberacién y unificacion del mer-
cado cambiario establecida a mediados de diciembre de
1989, y la eliminacion de las retenciones a las exportacio-
nes agropecuarias, que posibilitaron la apropiacion por el
sector de los precios internacionales pagados a sus produc-
tos, llevando sus ingresos a un nivel superior al promedio
de la década del ochenta (LN, 23-12-89). Esta bonanza tuvo
altibajos; la recesion econdmica, producto de los rebrotes
inflactonarios, redujo las importaciones industriales, pro-
moviendo un fuerte superdvit en la balanza comercial v,
dada la existencia de un tipo de cambio libre, la sobreoferta
de divisas provocd un considerable retraso de la paridad
cambiaria (50% en niveles historicos). A ello se agrego el
aumento del precio de los combustibles, debido a la politica
desregulatoria implementada, que condujo al sector a una
nueva situacion critica hacia fines de 1990 (cf. Barsky,

1991).

Por entonces resultaba paradéjico que la obtencion de dos
conquistas largamente reclamadas por las entidades tradicio-
nales del agro —SRA y CRA—, como la eliminacion de las
retenciones y la liberacién cambiaria, no resolvieran los pro-
blemas de rentabilidad del sector, aunque si los de distribu-
cion del excedente (23).

Las entidades agropecuarias adoptaron posiciones dife-
renciadas, de acuerdo al segmento socio-productivo repre-
sentado y al grado de afinidad de sus dirigentes con la orien-
tacién politica-economica del gobierno. Los pequefios y me-
dianos productores, representados por FAA y CONINAGRO,
mas vulnerables a los avatares del mercado, se movilizaron y
llevaron a cabo un paro agropecuario en marzo de 1991, dada
la escasa rentabilidad, la desproteccion en la comercializa-
cidén por el retiro de la Junta Nacional de Granos, asi como
por la alta presién impositiva (Cl., 14-3-91; LN, 21-9-91).

(23) Paralelamente se producia un sensible aumento de los precios internos de los
alimentos y dejaba a los consumidores en una situacion de alta vulnerabilidad ante la
potencial subida de los precios internacionales.
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Por su parte, la SRA, desde una perspectiva que priorizaba
una estrategia de largo plazo, respaldoé la orientacién del mo-
delo impulsado por el gobierno (24) y el mantenimiento de
los instrumentos de mercado libre largamente afiorados, aun-
que no fueran propicios a la coyuntura. Naturalmente, sus
clientelas eran las mas solventes, las que mayor articulacién
tenian con la comercializacién privada y otros sectores de la
economia y quienes estaban en condiciones de aprovechar
los negocios mds rentables del momento: las privatizaciones
del Estado (25). Mientras, la CRA, con clientelas menos di-
versificadas, se debatia en una encrucijada entre las imperio-
sas necesidades de la coyuntura y el mantenimiento de ins-
trumentos de la politica sectorial que habia reclamado con
virulencia desde siempre.

La situacién de precaria estabilidad econdmica e institu-
cional continué hasta el segundo afio del gobierno peronista.
Esta situacién varié a partir del nombramiento del Ministro
de Economia, D. Cavallo, y la implementacién del denomi-
nado Plan de Convertibilidad en abril de 1991. Las principa-
les amenazas que hasta ese momento se presentaban para la
estabilidad institucional, como la hiperinflacién y los moti-
nes militares, fueron superados, mas alld de lo satisfactorio o
no de sus métodos y resultados.

Las lineas de la politica agraria no se han modificado,
manteniéndose la libertad cambiaria —garantizada por la ley
de convertibilidad— y la inexistencia de retenciones a las ex-
portaciones. Reducido el superdvit de divisas por una mayor
apertura de la economia a las importaciones y un crecimiento
de la demanda interna como consecuencia de la estabilidad

(24) La SRA se constituyd en ¢l mds firme y consecuente respaldo piblico de
cada una de las medidas relevantes del gobierno: sucesivos programas de ajuste econd-
mico, generalizacion del Impuesto al Valor Agregado, privatizaciones, flexibilidad labo-
ral e indulto a los militares. El pacto llegé a tal punto, que el presidente de la SRA, E. de
Zavalia, se definié como «menemista» (C/, 8-6-90). Para constatacién de los sucesivos
apoyos ruralistas véase: C/, 5-7-90, 9-2-90, 24-8-89, 24-8-89; ECC, 14-3-90).

(25) Por cjemplo, algunes de sus principales dirigentes constituyeron empresas
oferentes en las licitaciones del Estado para privatizar ramales ferroviarios —general
Urquiza-—, silos y puertos de embarque —Quequén— y medios de comunicacion —ra-
dios— (ECC, 21-4-91; CI. 21-4-92).
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obtenida, los precios del sector han mejorado en 1992, supe-
rando en alrededor del 15% sus promedios histéricos, pero en
un contexto donde los costos de produccion y el resto de los
precios relativos han aumentado también sus promedios histo-
ricos medidos en délares. El impacto de la estabilidad econé-
mica, en un modelo que prioriza las exportaciones con venta-
jas naturales, alin no se ha observado en la produccién (26).
También resulta un interrogante el efecto interno de fluctua-
ciones muy marcadas en los precios internacionales, ante la
retraccion del Estado en la adopcidn de instrumentos modera-
dores de los mismos, tanto respecto de los productores mas
vulnerables si los precios descienden, como del ingreso de los
sectores populares si aquéllos aumentan.,

REFLEXIONES SOBRE LOS ACTORES SOCIALES Y
EL PROCESO DE TOMA DE DECISIONES DE LA
POLITICA AGRARIA

Durante el periodo de transicion democratica analizado,
las corporaciones agropecuarias consiguieron unificar sus
posiciones y acciones en algunas coyunturas, pero mantuvie-
ron su autonomia histdrica sin conformar un frente homogé-
neo y duradero en su interaccion con el Estado. Las diferen-
cias politicas e ideolégicas de sus dirigentes, y estructurales
de sus bases, permanecieron como rasgos de identidad irre-
ductibles. A ello contribuyd, también, el impacto diferencial
de las politicas implementadas desde el Estado y la percep-
cién que las organizaciones tenian sobre las alianzas y los
proyectos politicos del gobierno de turno.

El programa reivindicativo de las organizaciones agrarias
dio prioridad a las demandas relacionadas con los precios
percibidos por el productor y su rentabilidad: ¢] nivel de la
tasa de cambio, la congelacion de precios, la eliminacion de
los impuestos a las exportaciones, la no intervencidn estatal

(26) En ninguna de las campafias agricolas durante la gestion de C. Menem se al-
canzé el récord de superficie sembrada y produccion obtenido en la campana 1983/84.
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en la comercializacién y los temas fiscales. Continuaron en
orden de importancia las temadticas referidas al endeuda-
miento de los productores y sus cooperativas y a la obtencién
de créditos para produccién y capitalizacion.

Las cuatro organizaciones coincidieron en lo sustancial de
las reivindicaciones, pero cada una las enfatizé y filtré de
acuerdo a los intereses del segmento predominante de sus
clientelas. En concordancia con ello, las pricticas para ejer-
cer presencia y presién sobre el Estado se caracterizaron por
la combinacién, en una misma coyuntura, de tdcticas de ne-
gociacién y confrontacién, ejercidas alternativamente por las
diferentes corporaciones. En ciertos casos, sus resultados be-
neficiaron al sector en su conjunto, pero en otros generd un
efecto perverso sobre las mismas organizaciones, al posibili-
tar que el gobierno ejecutara politicas diferenciales para que-
brar los intentos de conformacién de un frente opositor unifi-
cado.

En ese contexto, la estrategia corporativa desbordé el drea
oficial que atendia los problemas del sector, ya que el control
de la Secretaria de Agricultura y Ganaderia (SAG), aunque
fundamental, no era suficiente para orientar la politica secto-
rial. El triple rol estratégico y conflictivo de la produccion
agropecuaria, mencionado al comienzo de este articulo, re-
queria que las cuestiones mds significativas fuesen resueltas
por el Ministerio de Economia o la Presidencia de la Nacioén.
Por lo tanto, su estrategia consistié en lograr una presencia
permanente en todas las instancias gubernamentales por
donde pasaban las resoluciones que afectaban a sus intereses.

En parte por esa particularidad de la produccién agropecua-
ria pampeana y en parte como estrategia de todos los grupos de
interés ante el cambio de régimen politico (27), las organizacio-

(27) Las corporaciones buscaron formas de incidir en la toma de decisiones bajo
un régimen politico democratico en ¢l que, al menos formalmente, no se planteaba otro
modelo de representacién que el de los ciudadanos a través de los partidos politicos.
Obviamente, su sentido ultimo residia en no delegar en estos dltimos ¢l destine de sus
intereses, ni adoptar un compromiso institucionalizado, como lo demostraron los fraca-
sados intentos de concertacién gubernamental.
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nes empresariales integraron frentes multisectoriales para esta-
blecer algunas coincidencias y avanzar sus demandas sobre el
incipiente Estado democratico. Los conformados por empresa-
rios pequefios y medios —Mesa del Empresariado Nacional,
Grupo Regente— no tuvieron relevancia en la politica nacio-
nal. Mientras que los integrados por los intereses economicos
mas poderosos, si bien alcanzaron fuerza coyuntural como in-
terlocutores del gobierno, presentaban serias contradicciones
internas que los hicieron sumamente vulnerables a cualquier
politica diferencial (28) (cf. Thompson, 1988; Lattuada y Nun,
1991).

Las coyunturas que desencadenan los picos de tension en-
tre las organizaciones agropecuarias y el Estado general-
mente estuvieron marcadas por una crisis de rentabilidad o
de distribucién. Sin embargo, esta sola condicién no basta
para explicar el grado de confrontacién y virulencia que ad-
quirié tal relacion en determinadas circunstancias, y no en
otras igualmente negativas desde el punto de vista econd-
mico.

Las organizaciones empresariales contribuyen significati-
vamente a consiruir una imagen del conflicto de intereses
para sus asociados determinando adversarios y aliados. En
esta definicién de las hipétesis de conflicto no sélo cuenta la
coyuntura econdémica en cuanto a la rentabilidad, sino tam-
bién las caracteristicas de las clientelas representadas, el rol
que cumple la Secretaria de Agricultura y Ganaderia como
representante de los intereses del sector dentro del gobierno y
la mayor o menor afinidad politica de dirigentes gremiales
respecto de la administracion de turno.

L.a crisis de rentabilidad de 1985/1986 nos da un buen
ejemplo del primer argumento. Caracterizada por la confron-
tacién, la movilizacién de productores y tres paros agrope-

(28) Los denominados Grupo de los 8§ y de los 17 se derrumbaron cuando el au-
mento de los precios agricolas iniernacionales de 1988 impulsé a los industriales a re-
clamar medidas que impidicran su impacto intemo, luego implementadas por cl Plan
Primavera. Una crisis similar fue desencadenada por las medidas cambiarias de abril de
1989, que en esie caso beneficiaron al campo.
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cuarios, no estuvo motivada por nuevas disposiciones de go-
bierno que perjudicaran al sector, sino, en todo caso, por la
falta de medidas que amortiguaran la disminucién de los pre-
cios internacionales en la renta de los productores.

Entonces no deja de ser llamativo que las organizaciones
agropecuarias apuntaran solamente sobre el Estado para que
abandonara su parte en la apropiacién del excedente agrope-
cuario, cuando otros sectores también participaban en el re-
parto del mismo. Ninguna de ellas hizo mencién del manejo
de los exportadores privados en las operaciones de comercia-
lizacion, que contribuia al detrimento de los precios de los
granos argentinos (cf. Rossi ef al., 1987) (29). Tampoco hubo
referencia alguna por parte de las organizaciones profesiona-
les agrarias, ni siquiera de la FAA —dado su origen e histo-
ria—, sobre la necesidad de adoptar medidas regulatorias de
los cdnones de renta pagados a los terratenientes, que, segiin
las zonas, alcanzaban entre un 30 y un 40% de Ia produccién.

Sin duda, la orientacién de las demandas tiene mucho que
ver con los cambios en la estructura social agraria y, por lo
tanto, con las bases de las organizaciones profesionales. Los
pequefios y medianos arrendatarios, que pueden ser represen-
tados en la actualidad por 1a FAA, son, en su amplia mayoria,
propietarios de tierras y, en muchos casos, potenciales peque-
flos rentistas (cf. Devoto, 1987). Del mismo modo existen
muchos casos de articulacién entre los intereses exportadores
y productivos, tanto en el segmento de los grandes producto-
res representados por la SRA o la CRA, como en el nivel
cooperativo, donde organizaciones vinculadas a CONINA-
GRO y FAA se encuentran entre las principales exportadoras
de granos y subproductos del pafs.

En cuanto a los argumentos centrados sobre la afinidad
politica y el rol de la Secretarfa de Agricultura y Ganaderia,
encontramos suficiente fundamento en la comparacién de si-

(29) Ni tampoco fue mencionade el aumento que se produjo, en los iltimos
veinte afios, en el porcentaje de apropiacién de los comercializadores y proveedores de
insumos sobre el excedente agropecuario (cf. Bulat, 1990; Pizarro y Cascardo, 1991).



179

tuaciones econdmicamente similares, pero con respuestas
corporativas diferentes. Durante el segundo semestre de
1989, bajo la administracién Menem, el nivel de ingresos fue
similar o aiin algo mds bajo que el promedio del afio 1986.
Sin embargo, en 1989, desde el punto de vista de los intere-
ses agrarios, 1a SAG cumpli6é su funcién de correa de trans-
misién de la demanda del sector al centro de la toma de deci-
siones. Por el contrario, entre 1984 y 1986 la SAG intentd
implementar una politica sectorial con relativa autonomia
respecto de los intereses organizados. Esto contribuy6 a una
confrontacién abierta, de la que no se pudieron retraer ni si-
quiera las entidades mds afines al gobierno.

A ello debemos ailadir que las organizaciones agropecua-
rias se han caracterizado histéricamente por amortiguar o
potenciar las criticas y la confrontacién, de acuerdo a su
identificacién ideolégica y al grado de participacion que ha-
yan establecido con las fuerzas politicas que controlan el
aparato estatal. La escasa oposicién de la SRA y, en menor
medida, de la CRA y la movilizacién y el paro agropecuario
de 1a FAA y CONINAGRO, ante la baja rentabilidad de fi-
nales de 1989, invirtiéndose los roles jugados durante la cri-
sis de 1985-86, son un claro ejemplo en el sentido mencio-
nado.

La influencia de las organizaciones agropecuarias sobre el
Estado varia en cuanto a espacios, canales y tdcticas a utili-
zar, conforme al grado de tensién en la relacién. Cuando esa
tensién es baja, el contacto cotidiano se desliza sin sobresal-
tos por los canales institucionales. En cambio, cuando la falta
de satisfaccion oficial a las demandas corporativas tensa la
relacién, los canales formales se desbordan y entran a funcio-
nar los informales; al mismo tiempo afloran los comporta-
mientos diferenciados de las distintas entidades, se hace evi-
dente la presién de algunos medios de prensa, las bases
comienzan a movilizarse, se realizan actos de protesta y la
escalada culmina con la advertencia sobre la reduccion de la
produccién y su consecuente efecto de generalizar la crisis al
conjunto de la sociedad.
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Esta advertencia, en ciertas coyunturas, se convierte en el
argumento decisivo que esgrimen las organizaciones profe-
sionales para obtener cambios en la politica sectorial, dado el
papel estratégico de la produccidn agropecuaria pampeana en
la economia y sus implicaciones en la estabilidad social.

En otro trabajo (1989: 35-38) avanzamos sobre los limites
objetivos que tiene la utilizacidn politica de ese argumento
corporativo. Este s6lo puede alcanzar verdadera eficacia
cuando la crisis del sector se manifiesta como generalizada y
de mediano plazo, afectando no sélo las decisiones de inver-
si6n de los medianos y grandes empresarios con opciones ex-
traprediales, sino también los rendimientos y supervivencia
de pequefios y medianos productores, sin otra alternativa que
la reproduccién de su ciclo.

La funcién de las organizaciones profesionales es la de
traducir, en forma anticipada y en clave politica, los posibles
comportamientos microeconémicos de sus representados y
sus consecuencias econémicas y sociales, como respuesta a
las politicas del Estado. En otras palabras, construyen una
imagen de reacciones anticipadas (Friedrich, 1963), con el
objetivo de incidir sobre las decisiones gubernamentales en
favor de sus clientelas (30).

En este sentido, la reduccién de la superficie sembrada
y/o de los rendimientos no depende de una cuestion volunta-
rista de las asociaciones gremiales o de su poder para disci-
plinar a sus bases, del cual carecen. Por el contrario, el nivel
de aporte del producto no responde a una decisién politica de
producir o no producir, sino a una decisién econémica que
adoptan los diferentes segmentos de productores, en la que se
articula su racionalidad social, la envergadura empresarial,
las alternativas productivas dentro de la explotacién, los ni-
veles relativos de rentabilidad y las opciones de inversion ex-
traprediales seguras y de corto plazo.

(30) Lo dicho no implica olvidar que las organizaciones agropecuarias, especial-
mente aquellas que tienen una fuerte presencia en los medios de informacién piblica,
contribuyen a construir esa imagen sobre la situacion del sector, que proycctan sobre
sus asociados v la opinién publica.
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Queda en manos del Estado la evaluacion de la corres-
pondencia entre los argumentos de las entidades asociativas
y el comportamiento que puedan adoptar los productores y,
por lo tanto, el grado de satisfaccion de las demandas o la
reorientacion de la politica sectorial. Para ello, el aparato
estatal debe estar en condiciones de conocer objetivamente
la rentabilidad y la capacidad de aporte productivo para
cada regién y segmento de productores (31). A partir de
este punto, que el Estado imponga retenciones a las expor-
taciones, tipos de cambio miiltiples, impuestos a la tierra o
PRONAGRO, no implica necesariamente un efecto nega-
tivo en la produccion, aunque sean rechazados por algunas
organizaciones.

No obstante, esta funcidn se torna dificultosa, por no de-
cir imposible, cuando se estd en presencia de una extendida
colonizacion privada de los aparatos del Estado. La desig-
nacién como funcionarios de gobierno de hombres estre-
chamente relacionados con las organizaciones profesiona-
les, con intereses econdmicos directos en el 4rea de politica
sectorial que se les asigna, tiene una larga tradicion en Ar-
gentina (cf. Niosi, 1969; Palomino, 1988).

En el gobierno de la Unién Civica Radical, de R. Alfonsin,
este fendmeno comenzé a tener mayor expresion a partir de
1987. En el drea agropecuaria se manifestd con la sustitucién
del equipo de la Secretaria de Agricultura y Ganaderia por
funcionarios que reunian las condiciones de propietarios y
productores agropecuarios, asi como la de socios de la SRA 'y
la CRA (cf. LN. 6-7-89). Los ultimos tres presidentes designa-
dos por la administracién Alfonsin en la Junta Nacional de
Granos estaban relacionados con el comercio y exportacién
privados de granos, intereses cuyas actividades la Junta debia
controlar y regular (cf. Oszlak, 1987: 73; y LN. 6-7-89). Tam-
bién las Comisiones Asesoras de Agricultura y Ganaderia del

(31) Desde esta perspectiva, cs imprescindible recuperar en los aparatos del Es-
tado una seric de condiciones: eficiencia técnica, recursos adecuados, buena informa-
cidén, técnicos capacitados, adecuada coordinacién institucional, real autonomia de los
intereses sectoriales y efectiva capacidad de esclarecimiento de la opinién publica.
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Congreso Nacional estaban integradas por una mayoria abso-
luta de legisladores que eran productores y propietarios agrope-
cuarios, con un promedio entre 1.000-2.000 hectdreas, princi-
palmente de la regién pampeana, y dedicados a la produccion
de granos y ganado vacuno (cf. Lattuada, 1989: 67).

Este fenémeno se extendid a otras dreas, con los sindica-
listas en el Ministerio de Trabajo y con los industriales en la
Secretaria de Industria y Comercio Exterior (cf. Thompson,
1988: Lattuada, 1989); y no disminuy6 en su importancia
durante el primer afio y medio de la administracion mene-
mista.

Si a estos lugares, que supuestamente deben estar en ma-
nos de funcionarios del Estado, se afiade la representacion
institucional que las organizaciones profesionales agrarias
tienen en organismos publicos descentralizados y en las
comisiones de asesoramiento o concertacion creadas ad-
hoc, podemos imaginar las dificultades para elaborar, co-
ordinar y ejecutar politicas pdblicas, con las innumera-
bles zonas de friccion y veto existentes dentro del aparato
estatal.

Otra cuestion a destacar respecto de los factores condi-
cionantes de las politicas piblicas en general, y agraria en
particular, es el vertiginoso ritmo en la incorporacion de in-
terlocutores vilidos al proceso de toma de decisiones y la
efimera duracién de los mismos. En esto tuvo mucho que
ver tanto la mencionada estrategia corporativa para incidir
en las decisiones del nuevo régimen politico, como la tac-
tica politica de efimeras alianzas y reconocimientos alterna-
tivos que caracterizé al gobierno radical.

Precisamente la estrategia politica del gobierno respecto
de los intereses sectoriales fue modificandose sobre la mar-
cha. El primer afio se caracterizé por un intento de go-
bernar sin alianzas neo-corporativas o con grupos priva-
dos privilegiados y, en todo caso, la intencion tacita fue
la de fortalecer y crear espacios para que los mds afecta-
dos por la dictadura militar pudieran reestructurarse y



183

equilibrar el poder alcanzado por las corporaciones tradi-
cionales (32).

En este periodo, el objetivo de lograr un pacto socioeco-
némico que involucrara al mayor nimero posible de entida-
des sectoriales era prioritario, y el gobierno realizé tres inten-
tos en el primer afio y medio de su gestion. En los hechos, ni
las organizaciones empresariales ni muchos funcionarios
eran tan proclives a una concertacién como su discurso los
presentaba.

El fracaso de la concertacion fue utilizado por el gobierno
como legitimador de la nueva estrategia politica a seguir:
acordar selectivamente con determinados grupos empresaria-
les. La inauguracion de esta tactica fue el Plan Austral, con el
consentimiento de los «capitanes de la industria», entre junio
de 1985 y fines de 1986.

Luego del fracaso del Plan Austral, el gobierno reconocid
como uno de sus interlocutores privilegiados a los frentes cor-
porativos empresariales mds importantes, Cumplieron ese rol
el Grupo de los 8 y, su extensidn, el Grupo de los 17, durante
1987. Estos fueron perdiendo presencia desde finales de ese
afio, tanto por los desplazamientoos internos de los empresa-
rios medios, como por las crisis intestinas desencadenadas a
causa de la subida de los precios agricolas internacionales. No
obstante, a partir de entonces se inicid una progresiva incor-
poracién de hombres de confianza de las organizaciones pro-
fesionales en las dreas vinculadas a sus respectivos intereses
sectoriales.

Por ultimo, el gobierno terminé realizando una alianza y ne-
gociando medidas concretas con dos entidades empresariales
—Unién Industrial Argentina y Cdmara Argentina de Comer-
cio— para lanzar el Plan Primavera en agosto de 1988, que
condujo a nuevos realineamientos dentro del empresariado.

(32) Por gjemplo, con la restilucién de la personeria y los bienes a la Confedera-
cion General Econémica y a la Confederacion General de la Industria y el intento de re-
nevacién de las cidpulas sindicales.
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A pesar de los sucesivos intentos, la imposibilidad de
construir alianzas politicosociales estables y suficientemente
sélidas para encarar las transformaciones necesarias fue la
causa principal de su fracaso (33).

La enseflanza fue recogida, a su manera, por ¢l gobierno
de C. Menem, que profundizé la estrategia «aliancista» con
los sectores econdmicos mds poderosos de la economia ar-
gentina. El respaldo de numerosos «capitanes de la industria»
a su campafia electoral fue retribuida con la designacion del
grupo multinacional Bunge y Born, a cargo del Ministerio de
Economia. Esto no fue suficiente para sacar al pais del riesgo
hiperinflacionario, problema sélo resuelto cuando el Estado
recuperd alguno de sus resortes arbitrales con la gestion eco-
némica de Cavallo, distancidndose parcialmente de la incor-
poracién directa de intereses sectoriales en el centro de la
toma de decisiones.

Cuando los representantes empresariales han tenido que
avanzar en compromisos con politicas gubernamentales es-
pecificas, la resistencia y confrontacién de los restantes inte-
reses las han convertido en operaciones fracasadas.

Estos frentes y grupos sélo pueden pensarse como una
unidad en funcién del objetivo de sus componentes de trans-
formarlos en una herramienta para avanzar sobre el Estado y
obtener en forma individual porciones del proceso de toma
de decisiones de las politicas publicas. Pero han sido incapa-
ces de acordar objetivos comunes, expresados en programas
que impliquen reales concesiones mutuas y acatamiento por
el conjunto de sus integrantes.

En cada uno de estos intentos, los compromisos asumidos y
el disciplinamiento de los intereses particulares concluyeron en
notables fracasos, que agudizaron la crisis en progresion geo-
métrica a los espacios concedidos en la toma de decisiones.

Por su parte, la politica de la administracion Alfonsin se

(33) Segin lo expresado por el equipo econdmico, en una carta piblica al presi-
dente de la nacidn, en la que daban cuenta de los motivos de su renuncia (ECC, 2-4-89).
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caracterizd por la utilizacién de tdcticas que sdlo podian re-
forzar alianzas y repliegues coyunturales, tanto a nivel de las
politicas macro, como en lo estrictamente sectorial. En el
sector agropecuario, esta tictica se implementé a través de
diversas medidas adoptadas para premiar o castigar la posi-
cién empresarial ante la politica del gobierno (34).

Debe tenerse en cuenta también la existencia de otros fac-
tores, algunos de ellos de peso estructural, que contribuyeron
a conformar los rasgos del proceso de toma de decisiones de
las politicas piiblicas durante este periodo.

El Estado se encontraba en quiebra, con una pasada deuda
externa, en gran parte privada, pero estatizada por el gobierno
militar, que condicionaba tanto su financiamiento como el
flujo de sus recursos (35). La economia soportaba una crisis
de largo arrastre y la sociedad esperaba urgente solucion a las
demandas acumuladas durante el periodo autoritario previo.

A ello se agregd, durante el gobierno radical, la oposicién
exacerbada de 1la Confederacién General del Trabajo, expre-
sada en 14 huelgas generales (cf. Godio, 1991) y la confor-
macion del Parlamento, que, especialmente a partir de 1987,
impedia la toma de decisiones relevantes sin negociaciones
con el peronismo. '

Finalmente, un escaso control de la cuestion militar, que
exigia un recurrente respaldo publico de los intereses secto-
riales para sostener la precaria estabilidad institucional.

En este contexto, las necesidades de la coyuntura se im-
pusieron permanentemente sobre cualquier objetivo o pro-

(34) En esta linea se inscriben la prérroga de la concesién del predio de Palermo
a la SRA, o la reduccién de las deudas cooperativas con el sistema financiero, entre
otras. Esta tdctica de premios y castigos puntuales llegd a tal cxtremo, que el gobierno
impidio6 a las entidades opositoras al Plan Primavera suscribir la declaracion en defensa
del orden constitucional realizada por las organizaciones empresariales y obreras du-
rante la crisis militar de diciembre de 1988.

(35) El pago de intereses de la deuda externa por parte del Estado entre 1982 y
1986 superd anualmente el 4% del PBI, ejerciendo un significativo deterioro en las
cuentas fiscales, llegando a un punto méximo en 1985, con un 6,9% del PBI (Beker-
man, 1990: 543), afio en que se debatia el PRONAGROQ y caian los precios agricolas al
nivel mis bajo desde la crisis de 1930,
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yecto de mediano plazo. De este modo, tanto las alianzas
como las politicas sectoriales ~——cuando las hubo— tuvieron
una fuerte tendencia a ser frigiles y efimeras, caracteristicas
que se potenciaron tanto por el estilo de hacer politica del go-
bierno, como por la incapacidad de las organizaciones em-
presariales de asumir compromisos que garantizaran el cum-
plimiento por parte de sus representados.

La politica agropecuaria tuvo ejemplos destacados de esta
situacién. El dnico programa sectorial elaborado por el go-
bierno, el PRONAGRO, contemplaba medidas que quedaban
en abierta contradiccion con los cambios adoptados en las po-
liticas macroecondmicas por exigencias de la coyuntura. De
igual modo se adoptaban decisiones de impulsar un proyecto
impositivo sobre la tierra, elevar las retenciones o modificar
los tipos de cambio, segiin las necesidades fiscales del mo-
mento; en muchos casos sin siquiera consultar previamente a
la Secretaria del drea acerca de su impacto sobre el sector.

Ademds, existieron dificultades de ingenierfa institucional
para la evaluacién, elaboracién y ejecucion de las politicas
publicas, luego de los afios de desmantelamiento del aparato
estatal implementado durante la dictadura (36). Situacion que
no pudo ser superada por la administracién radical, a pesar de
ser un objetivo explicito del PRONAGRO, y que fue profun-
dizada por la politica privatizadora y desreguladora iniciada
por Bunge y Bomn a cargo del Ministerio de Economia.

CONCLUSIONES

Finalmente, nos podemos preguntar: ¢cudl ha sido el re-
sultado del proyecto de politica agraria propuesto para el pe-

(36) Oszlak (1987) realizé un exhaustivo diagndstico de la Junta Nacional de
Granos, uno de los instrumentes claves propuestos en el PRONAGRO. Las consecuen-
cias de la politica del gobierno militar s¢ expresaron en la falta de recursos, la privatiza-
cién de sus estucturas, la expulsién del personal mas capacitado y una normativa legal
que durante nueve afios la enajend de sus funciones principales de control e interven-
cién. Morandi { 1989) llega a conclusiones similares sobre la situacion de otras agencias
estatales encargadas de la politica sectorial.
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riodo de transicion democrdtica, luego de ser confrontado
con los intereses sectoriales en el contexto de su ejecucion?

La respuesta no es simple, pero podria haber sido prevista
yaen 1983:

a) Las propuestas que intentaron avanzar sobre la pro-
piedad de la tierra, o realizar modificaciones estructurales en
los mecanismos de asignacion de recursos, del ingreso agro-
pecuario y la captacion de excedentes, fueron bloqueadas o
no ejecutadas. Este es el caso de 1a colonizacién provincial y
el proyecto de regulacién de los contratos agrarios, el Im-
puesto a la Tierra Libre de Mejoras y los distintos mecanis-
mos de intervencién propuestos por el PRONAGRO para re-
gular la rentabilidad del sector.

b) Las propuestas que modificaban coyunturalmente la
transferencia de recursos han tenido una gran variabilidad en
su aplicacién segin los requisitos de la coyuntura y los resul-
tados cotidianos de la puja distributiva entre los distintos sec-
tores y el Estado. Este ha sido el caso de la politica cambiaria
y el nivel de las retenciones a las exportaciones.

¢) Poriltimo, las propuestas que fueron coherentemente
ejecutadas son aquellas generalmente neutras a los ejes prin-
cipales del conflicto sectorial; por ejemplo, la politica crediti-
cia o el Programa de Fertilizantes.

Este proceso de filtrado, por el que atravesaron las pro-
puestas de politica agraria de un partido mayoritario cuan-
do debieron ser ejecutadas desde el Estado, no tiene nada
de novedoso. Lo ocurrido entre 1983 y 1991 cuenta con
extensos antecedentes en el dltimo medio siglo de Ia histo-
ria del sector agropecuario argentino (cf. Lattuada, 1988).

Si los resultados de la politica agraria en la dltima transi-
cién democritica no han diferido demasiado de las experien-
cias previas, cabe preguntarse si, en cambio, las corporacio-
nes del agro contribuyeron a la estabilidad democrdtica mas
que en otros momentos de la historia.
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La respuesta no puede ser concluyente en un tnico sentido
ni vélida para el conjunto de las entidades asociativas. Todas
expresaron un respaldo al sistema a través de declaraciones
publicas cuando las asonadas militares jaquearon al gobierno,
pero también cada una de ellas realizé6 medidas de fuerza y
movilizaciones de sus bases, como no lo hicieron durante la
dictadura (37) —con excepcién de la FAA—. Los cuatro pa-
ros agropecuarios comandados por la CRA y respaldados por
la SRA, las movilizaciones y marchas, la escasa disposicion a
la concertacién de muchas de ellas, ubicaron al sector agrope-
cuario como el segundo gran opositor del gobierno radical,
después de la Confederacion General del Trabajo.

Expresar oposicién a un gobiemo y sus politicas no es equi-
valencia de conducta antidemocratica, pero refleja que las orga-
nizaciones agropecuarias, como las restantes organizaciones
obreras y empresariales, no contribuyeron en forma decisiva a
la consolidacién de un sistema democrético extremadamente
fragil, agobiado por la herencia de 1a dictadura: desarticulacion
del aparato productivo, demandas sociales acumuladas, presion
de los acreedores externos e inestabilidad militar por las Inves-
tigaciones sobre los desaparecidos. La gran mayoria no pudo
trascender el objetivo mds primario y elemental de su existen-
cia: la defensa de las ventajas sectoriales adquiridas y la lucha
por aumentarlas en la disputa de cada coyuntura.

Desde esta perspectiva, la esencia de sus practicas sociales
no difieren demasiado de la experiencia histérica. Los intereses
sectoriales apoyan determinado régimen politico mientras no se
constituya en una amenaza de largo plazo para la evolucion de
Sus negocios.

En esta «transicion», la progresiva consolidacion de las
instituciones politicas, probablemente, es mds un producto de
las presiones externas —léase EE.UU.—, de las orientacio-
nes nacionalistas y fundamentalistas de los sectores militares

(37) El tltimo paro agropecuario fue realizado pocos dias antes del derroca-
miento del gobierno peronista en 1976, no registrandose ninguna medida de fuerza mili-
tar similar durante los tiempos del gobieme de facto.
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mds proclives al golpismo —hostiles a los intereses econd-
micos dominantes— y del protagonismo popular demostrado
ante los cuartelazos militares, que al compromiso de las orga-
nizaciones empresariales con el sistema,

A ello debe afiadirse que los partidos politicos mayorita-
rios han contribuido decididamente a disminuir el riesgo, al
esbozar, por ensayo y error, un proyecto de Estado, de econo-
mia y de sociedad cada vez mds acorde a los intereses de los
grupos econémicos dominantes en Argentina y a las exigen-
cias de los acreedores externos. Estos, lejos de sentirse ame-
nazados por un régimen democritico con afanes distributi-
vos, como en periodos anteriores, lo identifican como el
cambio mds directo para la realizaci6n de sus intereses.

Hoy la estabilidad institucional en Argentina ha dejado de
estar amenazada, en el corto plazo, por los estallidos hiperintla-
cionarios, la crisis militar o la presién de distintos grupos de in-
terés sobre las fuerzas armadas; y en este sentido se ha dado un
paso adelante. Pero en su lugar se ha instaurado el interrogante
sobre cudl es la naturaleza y la direccion de esta democracia,
ante la implementacidén de un modelo econémico concentrador
y excluyente y un Estado que no se siente comprometido a
crear las redes sociales necesarias para mitigar sus efectos.

Queda por ver qué actitud tomardn los no beneficiados,
los de escaso poder econémico, los marginados, que repre-
sentan la mayoria de la poblacién y del electorado. Aquellos
que otrora fueron los principales defensores de un régimen
democratico cuando las dictaduras y sus planes de ajuste los
empujaban a situaciones similares también pueden buscar
otras alternativas politicas cuando comprendan que no en
«cualquier democracia» se come, se sana y se educa.

FUENTES PERIODISTICAS

(Cl) Clarin, 1983-1989.
(ECC) El Cronista Comercial, 1983-1989.
(LN}  La Nacion, 1983-1989.
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RESUMEN

El trabajo aborda las transformaciones productivas y sociales operadas en el sector
agropecuario pampeano entre mediados de los seleniu y comienzos de los ochenta, lus
caracteristicas de la politica econdmica del iiltimo gobierno militar y sus resultados,
para después observar cémo fueran interpretados esos cambios por las propuestas elec-
torales de los partidos politicos que tendrian a su cargo los gobiernos de lu transicion
demoerdtica; estos escenarios servirdn de contexto para el andlisis de la interaccion en-
tre las organizaciones profesionales agrarias y el Estado a través del eje de las politicas
agrarias, que, por la importancia estratégica de la produccicn agropecuaria pampeanda,
estan estrechamente imbricadas con las peliticas macroecondmicas y desencadena con-
flicios que involucran a poderosos actores sociales, desbordando el espacio exclusiva-
mente sectorial.

RESUME

Dans ce travail, il est abordé les transformations de la production et de la société ap-
parues dans le secteur agricole, de la maitié des annédes soixante-dix au début des années
quatre-vingt, les caractéristiques de la politique économique du dernier gouvernement
militaire el ses résultars. Il y est ensuite analysé l'interprération donnée a ces change-
menis par les propositions électorales des partis politigues chargés des gouvernements
de la transition démocratique. Sur cette base, il est émdié linteraction existant entre les
organisations professionnelles agricoles et U'Erat, & travers l'axe dey politiques agricoles
qui. en raison de limportance stratégique de la production agricole de la pampa, sont en
relation étroite avec les politiques macroéconomiques, d'oi les conflits qui affectent de
puissants secteurs sociaux et qul débordent de I'espace exclusivement sectoriel.

SUMMARY

Thiy paper broaches the productive and social changes arising in the Pampas agri-
cultural sector between the mid seventies and the early eighties, and the features of the
last military government's economic policy and ils resulis. It then examines how these
changes were interpreted in the electoral manifestos of the political parties that were to
be responsible for the governments during the transition to democracy. These scenarios
serve as the context for analysing the interaction between furmers’ unions and the state
hinging on agrarian policies which, on account of the strategic importance of the Pam-
pas’ agricultural production, are closely linked fo macroeconomic policies and unleash
conflicts invoiving powerful sectors of society beyond the confines of this particular sec-
tor.

Palabras clave: Estado, Organizaciones profesionales, Transicién democratica, Agricul-
tura, Argentina.



