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RESUMEN
La importancia de las tierras agrarias no es s6lo econémica sino también social de ahi que
la distribucién y las tendencias a la concentracion o a la desconcentracién adquieran una gran
relevancia en el proceso productivo. En todo lo que sigue se estudia de manera somera la
incidencia que la politica publica tradicional y la actual globalizacién econdmica han tenido

sobre la estructura agraria argentina y el antagonismo que hoy existe entre ambas para lograr
su predominio.
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DISTRIBUTION OF LANDS: INTERACTION BETWEEN PUBLIC POLICY AND
ECONOMIC GLOBALIZATION

SUMMARY

The importance of the agrarian lands is not only economic but also social from there that
the distribution and the trends to theconcentration or to the desconcentracidon acquire a great
relevancy in the productive process. Inall what continues is studied of general way the incidence
that the traditional public policy and the current economic globalization have had on the
Argentine agrarian structure and the antagonism that today exists among both to achieve its
predominance.

Key words: Public lands policy - Concentration of lands - Deconcentration of lands -
Economic globalization.

INTRODUCCION

La tierra no solo constituye el insumo fundamental de la produccidén agropecuaria sino que su
distribucion y uso racional tienen incidencia social y econémica de alta significacion para el crecimiento
y desarrollo del pais, y de ahi que sea fundamental y hasta imperioso una estrategia que centre su objetivo
en lograr la mayor competitividad posible del sector sin que por eso se marginen los criteriosque hacen
a una coherente sustentabilidad. Podria decirse, por lo tanto, que una estrategia de ese tipo se presenta
en la actualidad como un compromiso generacional ineludible.

Una de las principales dificultades para alcanzar ese desarrollo arménico es la pluralidad institucional
y organizacional que asumen los productores agropecuarios en relacién al factor tierray a su explotacion. La
tierra, debido a su destacado papel en el bienestar presente y futuro de la sociedad, no puede ser considerada
como un elemento pasivo y obligatoriamente se impone que seatrabajada, a lavez, de laforma méas provechosa
y mas coherente para que cumpla con su cometido de generar alimentos y riquezas en el corto y en el largo
plazo, cuestion en laque mucho influyen las tendencias a laconcentracion o a ladesconcentracién de las tierras
productivas.

El objetivo del presente trabajo es describir y comparar los aspectos mas destacados de la politica
publica y de la globalizacion econémica que actualmente afectan a la explotacién agropecuaria de la
Argentina con la intencién de corroborar la existencia de un antagonismo creciente entre las tendencias
a la desconcentracion de la primera y las tendencias a la concentracion de la Gltima.
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MATERIALES Y METODOS

El marco material esta compuesto por labibliografia que trata especificamente la evolucion histérica de la
legislacion de la politica pablica por un lado y. por otro, ciertos datos numéricos que muestran las tendencias a la
concentracion y desconcentracion de las tierras agrarias en diferentes épocas.

El marco metodoldgico consiste en aplicar el método descriptivo-comparativo para lograr una aproximacion mas
cualitativa que cuantitativa a la problematica expresada en este trabajo, con la finalidad de establecer los grandes
rasgos de las tendencias de la politica publica y de la globalizacién econémica.

INCIDENCIA DE LAS POLITICAS PUBLICAS

La evolucion histérica argentina de las politicas publicas sobre tierras agrarias se ha dividido, a los
efectos metodoldgicos de este trabajo, en cuatro etapas:

1- Desde los tiempos coloniales hasta 1940

Desde los tiempos coloniales y hasta la mitad del siglo XIX, la donacién fue el sistema que
habitualmente se adopt6é para la distribucion de las tierras publicas, lo que creé un elevado grado de
incoherencia y abuso que determiné la aparicion de latifundios pertenecientes a personas que tenian
escaso 0 ningun interés endedicarlos a la produccion agropecuaria. En 1826, con Rivadavia y a través
de la Ley de Eufiteusis -uso de la tierra mediante el pago de un canon a su propietario- se intenta por
primera vez la distribucion de las tierras publicas de una manera ordenada y coherente, pero el acceso
al poder de Rosas en 1829 impidi6 que ese proyecto se hiciera realidad y se volvi6 a la préactica de la
donacién con fines politicos. Para que la situacidn se revirtiera hubo que esperar hasta la sancion de la
Constitucion Nacional de 1853, la que al respecto consagré varias disposiciones importantes.

Una de ellas establecia la venta o locacion de tierras de propiedad nacional como medios para obtener
fondos que ayudaran a solventar los gastos de la nacion; otra especificaba dentro de las atribuciones del
Congreso la posibilidad de disponer el uso y la enajenacién de las tierras fiscales y una tercera dejaba al
arbitrio de las provincias el uso de esas tierras con la finalidad de promover la colonizacidn.

Entre 1862 y 1876 las tierras publicas nacionales se incrementaron debido al dictado de leyes que
ensancharon el territorio nacional, como por ejemplo la dictada por el Presidente Mitre que a fines de 1862
declar6 que todos los territorios fuera de los limites o posesidn de las provincias eran nacionales aunque
hubiesen sido enajenadas por los gobiernos provinciales a partir del 1ode mayo de 1853.

La problematica agraria también ocupé unpapel importante en el pensamiento de Sarmiento, quien
estaba convencido que el latifundio representaba la causa esencial del atraso social debido a que latierra
era la base de la civilizacién, siendo para ello necesario poseer la, explotarla, habitarla y poblarla (Barsky
y otros, 1992). Sarmiento vinculaba la dindmica de la agricultura al proceso de eliminacion de los
latifundios y de la division de la tierra y al efecto envi6 en 1873 un proyecto sobre colonizacion con la
intencion de fortalecer el proceso migratorio proveniente de Europa. Pero la guerra con el Paraguay y la
oposicion frontal de los poderosos intereses ganaderos impidieron que esas ideas se hicieran efectivas.

Avellaneda prosigue trabajando politicamente sobre la venta de tierras pablicas, lo que culmina en
1876 con la sancidn de la primera ley orgénica sobre tierras que llevd el nimero 817. La Ley Avellaneda
-como fue conocida- contenia un capitulo referente a la inmigracion y otro a la colonizacion y establecia
una oficina de tierras y de colonias. Lamentablemente, como esta ley permitia la colonizacion no sélo por
parte del Estado sino también a través de particulares, en muchos casos dio lugar a la actuacion de
inescrupulosos y especuladores que adquirieron millares de hectareas sin poblarlas ni trabajarlas, y las
administraciones que siguieron a la de Avellaneda no pudieron trastocar la situacién, todo lo que
representd un retroceso a épocasprevias donde las tierras se entregaban en propiedad mediante la venta
directa, la subasta publica y la donacion(Barsky y otros, 1992).

La falta de continuidad y efectividad de todas estas normativas sobre ladistribucion de latierra, cuando
no sus contradicciones, se sumaron, alrededor de 1910, a los primeros sintomas de decadenia del modelo

Rey. Facultad dI Agronomia, 17 (2): 237-246, 1997



Distribucién de la tierra: interaccién entre. 230

exclusivamente agroexportador representados por la caida de los precios internacionales de los granos,
lo que afecta en Argentina a los pequefios y medianos productores y a los arrendatarios y asalariados del
sector agropecuario, inicidndose asi un prolongado conflicto entre todos ellos a causa del alto
endeudamiento al que estaban sujetos.

Dentro de este contexto, en 1912 surge la Federacién Agraria Argentina (FAA) como la expresion
de los pequefios y medianos productores familiares en contraposicion, por un lado, a los terratenientes
representados por la Sociedad Rural Argentina (SRA) - la que fuera creada en 1866 y que casi de
inmediato contara con grandes influenias politicas debido a que muchos de sus integrantes formaron parte
de los elencos gobernantes- y, por otro, a las empresas de comercializacion que dia a dia iban aumentando
su poder de negociacién (Lattuada, 1992).

Con el tiempo, esa crisis fue alcanzando mayores proporciones hasta repercutir en los ambitos
gubernamentales y como consecuenciade eso -tras una serie de intentos frustados- se sanciona en 1921,
durante la presidencia de Hip6lito Yrigoyen, la primera Ley de Arrendamientos Rurales -la N°11.170-
que pronto comenzaria a modificar la estructura agraria del pais. Esta ley limitaba su aplicacion a los
contratos de hasta 300 Has, ya que se suponia que los arrendatarios de extensiones mas grandes no se
encontraban afectados en igual medida por la crisis.

Poco después, en 1926, las encuestas ya sefialaban que el régimen de la tierra publica habia
experimentado un cambio significativo dado que el Estado sélo conservaba en propiedad las tierras de
las peores regiones del pais desde el punto de vista productivo y por entonces la preocupacion mayoritaria
del sector se centraba en la subdivisidn de latierra, al mismo tiempo que la tendencia marchaba hacia
la configuracion de la propiedad media. Hacia 1930, la produccién agropecuaria fue aportada por
explotaciones de diferentes tamafios en las que se combinaban distintas formas de tenencia de la tierra
y relaciones de produccidn: terratenientes, capitalistas, propietarios y arrendatarios familiares, asalaria-
dos permanentes y transitorios, con todas sus variadas combinaciones, contribuyeron a construir una
nueva realidad social cada vez mas compleja (Morandi, 1989).

En 1932 se sanciona otra ley que se aplico a todos los arrendamientos, cualquiera fuera suextension,
y se aumento el plazo minimo de cuatro a cinco afios. Posteriormente hubo otras leyes que prorrogaron
el plazo de las locaciones rurales, extendiendo los vencimientos de los arrendamientos en curso. Como
resultado de todas estas normativas, entre 1920 y 1940 se puso fin a la ocupacion de las tierras fértiles
de la region pampeana y con ello se inicio la expansion de la produccion agropecuaria extensiva.

2- Las décadas de 1940 y 1950

De este periodo debe destacarse la Ley 12.636 de 1940 sobre colonizacién cuyo objetivo fundamental
fue resolver gradualmente el problema agrario de la distribucion, ubicando y arraigando a los productores
en latierray creando, a la vez, la conciencia de que ésta debia cumplir una funcién social y no la de una
simple mercancia. Por medio de esa ley se cred el Consejo Agrario Nacional (CAN) dotado de autonomia
y jurisdiccion en todo el pais, encargado de aplicar un plan agrario destinado a poblar el interior,
racionalizar las explotaciones rurales y subdividir y estabilizar la poblacion rural. También estaba
autorizado para adquirir tierras asi como para proponer al Poder Ejecutivo la necesidad de expropiar
aquéllas que no fueran objeto de explotacién racional por parte de sus duefios durante el término de cinco
afios, cualquiera fuera suextensidon o cuando su superficie superara las dos mil hectareas.

El precio de latierra se establecia teniendo en cuenta la valuacion fiscal de los inmuebles vecinos y
la productividad promedio de los diez Gltimos afios, y los predios en cuestion se venderian a agricultores
no propietarios de inmuebles rurales de igual o mayor extensién que aquél al que pretendian acceder.

Pero todo este proceso institucional no puede evitar el considerable incremento de los desalojos de los
chacareros producido en los primeros afios de la década de 1940, cuando los precios de los cereales y
oleaginosas llegan a los mas bajos del siglo y originan un brusco vuelco de la produccién agropecuaria
hacia las carnes, las que tienen mayores requerimientos de tierras. Frente a dicha situacion, y para frenar
ese fendmeno, se dicta la Ley 12.771 de 1942 sobre arrendamientos y se crea la Direccion de
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Arrendamientos y Aparcerias. Ademas se establece una rebaja obligatoria del 20% en el precio pagado
por los arrendamientos agricolas y también se contindan las prérrogas de los contratos y se suspenden
los juicios de desalojos pendientes. Si bien no respondia a una estricta coherencia, por lo menos esta
politica agraria sirvié para aliviar la crisis agraria del final de la guerra.

En 1944 comienza una actividad gubernamental planificada que encuentra expresion en la constitucion
del ConsejoNacional de Postguerra y del Plan de Restablecimiento Econémico de Postguerra de 1944. Se
trataba de un instrumento politico de pautas generales de desarrollo, apoyado en la ejecucion de reformas
sociales y econdmicas a través de tres estrategias basicas: diversificacion de la produccion, aumento del
consumo interno e industrializacion. Asi se acrecienta la intervencion del Estado y al mismo tiempo pierden
su las corporaciones y la clase terrateniente representada por la SRA desde el siglo anterior.

Esta politica afect6 mucho mas a los terratenientes que a los arrendatarios, chacareros y aparceros,
ya que a estos Ultimos se les compensé la baja de los precios internacionales y la suba de insumos con una
serie de medidas que traian aparejadas rebajas y congelamientos de arrendamientos, préstamos para
adquisicion de inmuebles rurales y de fomento para la compra de tierras, y planes de colonizacién para
lograr nuevos asentamientos. La politica expuesta generé una nueva configuracidn social de la regién
pampeana con muchos conflictos entre terratenientes, arrendatarios, capitalistas agricolas, peones
rurales, chacareros medios y trabajadores temporarios.

En el periodo 1944-1949, los tres ejes rectores de la politica agraria estuvieron representados por las
revindicaciones de acceso a la tierra, el mejoramiento de las condiciones de trabajo y el incremento de
los precios de los productos agricolas y de los margenes de comercializacién. Como respuestas
gubernamentales continta la vigencia de la Ley de colonizacion N°12.636 de 1940 y se sancionan, en el
ambito laboral, el Estatuto del Pe6n de Campo, el Estatuto del Tambero Mediero y en 1948 una ley
fundamental, la N°13.246, de Arrendamientos y Aparcerias Rurales que da nacimiento a un nuevo
ordenamiento legal en materia de tierras puesto que se distingue arrendamiento de aparceria, quedando
excluidos los contratos accidentales por una cosecha; se prohibe el subarriendo asi como la explotacién
irracional del suelo dado la funcién social de la propiedad de latierra que constituyé la base de la doctrina
peronista en cuanto a su politica agraria

El decreto reglamentario de esta ley define con precisién la nocién de unidad econémica como todo
predio que por su superficie, calidad de tierra, ubicacion, mejoras y demas condiciones de explotacidn,
racionalmente trabajado por una familia agraria que aporta la mayor parte del trabajo necesario, permite
subvenir a sus necesidades y la evolucion favorable de la empresa.

También la Ley 13.246 precisa el concepto de tierrarural, al definirla como aquélla que estéa ubicada fuera
del predio urbano y tuviera por objeto principal la explotacion agropecuaria.

A partir de 1949 y hasta fines del gobierno peronista, cambid la orientacion de la politica econémica del
Estado para el sector agropecuario sufrid cambios significativos, debido a la necesidad de aumentar la
produccién, lo que se reflejé en un conjunto de incentivos econémicos destinados a fomentar la produccion
agropecuaria (Latttuada, 1988). Asi mismo se prorrogaron todos los contratos vencidos o por vencer hasta
1952, situacidn que desalentd la entrada en el mercado de nuevos arrendamientos.

Entre 1956 y 1966, con la caida del gobierno peronista y la instauraciéon de la Revolucidn Libertadora,
se desmontan todas las estructuras institucionales; el nuevo proyecto del Estado trata de restituir lahegemonia
social de la burguesia terrateniente devolviendo tierras y aplicando politicas cambiarias e impositivas para
la reapropiacion de los excedentes agricolas. Estas medidas permitieron la ayuda técnica y financiera de
organismos multilaterales de cooperacion cuando el Estado se adhirié al Club de Paris y al Fondo Monetario
Internacional pero, si bien desde entonces se generd un nuevo estilo de planificacidn, no se logré consolidar
un marco normativo e institucional del proceso planificador (Morandi. 1989). Por lo demas, se reduce la
intervencion estatal en lo que hace a la regulacidn social pero se incrementa la intervencion en lo tecnolégico,
con la creacion del Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria y del Consejo Federal de Inversiones.

Las leyes que inician esos cambios en el sector agrario establecen la prérroga de los juicios de desalojo,
lo que basicamente tenia por objeto la transformacién de los arrendatarios, aparceros y tenedores precarios
en propietarios de las tierras. También se declard de utilidad publica aquellos predios donde el arrendador
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fuere una sociedad andnima o cuya superficie lo constituyeran cuatro o mas unidades econdmicas
integramente arrendadas a cuatro o mas colonos, caso en los que el Poder Ejecutivo podia expropiarlos
y venderlos a sus arrendatarios o aparceros, lo que gener6 muchos conflictos.

3- La décadas de 1960 y 1970

En este periodo hubo numerosas leyes de emergencia que no hicieron mas que postergar el problema de
las prorrogas -sin darle una solucion definitiva- y limitar el precio de los arrendamientos.

Indirectamente, la modificacion del Cdédigo Civil de 1968 tuvo mucha incidencia en la actual
estructura agraria al incorporar el principio de Indivisibilidad de la Unidad Econdémica que establece que
no podran dividirse las cosas cuando ello convierta en antiecondmico su uso y aprovechamiento.

Como consecuencia logica de la imposibilidad de dividir a las unidades econémicas, esta etapa se
distinguio por laexistencia de numerosas divisiones de hecho entre familiares o condominios resultantes
de sucesiones indivisas.

Finalmente, en 1967 se establece expresamente la caducidad de todas las prérrogas de contratos de
arrendamientos concedidas hasta la fecha, dando fin al régimen de prérrogas legales de emergencia que
se habia caracterizado por un excesivo proteccionismo hacia la persona de los arrendatarios, con la
consecuencia negativa para el progreso técnico y la cantidad y calidad de los productos. Para reubicar a
los desalojados, el CAN transfirié en propiedad los inmuebles rurales susceptibles de explotacion de
propiedad del Estado Nacional.

Eliminado el problema del arrendamiento, el tema de relevancia en lo que hace al sector agropecuario
pasa a ser, por entonces, la politica tributaria en relacidn a la tenencia de la tierra, y con la finalidad de
modificar la estructura agraria de latierra se introduce en 1969 una variante significativa en el impuesto
a los réditos con relacién a las rentas agropecuarias al crearse el impuesto de emergencia a las Tierras
Aptas para la Explotacion Agropecuaria (ITAEA), que rigié hasta 1973 y que consistia en un anticipo
no reintegrable del impuesto a los réditos por la parte proporcional que correspondiera a las rentas de
origen agropecuario (Obschatko,1982).

Después de laprofunda crisis del 1971-1972, en 1973 asume un nuevo gobierno democrético peronista
cuya propuesta politica estaba basada en la redistribucion del ingreso, en el aumento del salario real de
los sectores asalariados, en la eliminacion del desequilibrio regional, en la lucha contra la inflacion y
en lapromocion del desarrollo econémico-social. Estas medidas tenian implicitas una fuerte intervencion
del Estado en laeconomia mediante el control del tipo de cambio y el aumento de retenciones, favorecido
por una coyuntura de altos precios internacionales. Al igual que otros modelos de distribucion peronista,
se aumentaron las garantias de arrendatarios y aparceros en relacion al uso de latierra (Lattuada, 1988).

Durante este periodo cabe destacar la Ley de Fomento Agrario N°20.543/73 que otorgaba beneficios
a los arrendatarios y aparceros que adquirieran una unidad econémica y como maximo dos de ellas; se
concedian beneficios impositivos de hasta 5 afios y créditos -a través del BNA- de hasta el 80% del valor
de tasacién. Por su parte, el adquirente no podia transferir el dominio antes de transcurrido 15 afios de la
escritura respectiva, debiendo explotar personalmente el predio adquirido bajo estas condiciones.

Ante la imposibilidad técnica de aplicacion del Impuesto a la Renta Normal Potencial, como etapa
transitoria se aplico el Impuesto a las Tierras Libres de Mejoras (ITLM), cuyas tasas y valuaciones fueron
fuertemente resistidas por los contribuyentes.

Por altimo, el proyecto liberal del gobierno militar de 1976 cre6 el Consejo Federal Agropecuario (CFA)
que se constituy6 en el principal asesor del gobierno en cuestiones de politicas agropecuarias. Se hizo frente
a la crisis iniciada en 1975 con diversas medidas econdmicas, poniendo énfasis en las medidas cambiarias
y fiscales. En materia de tierras se restituyd el derecho de la libre disponibilidad y disminuyé la
colonizacion oficial, limitdndola sdlo a zonas de baja productividad. El sector privado aumentd su
participacion en lacomercializacion y en lageneracion de tecnologia, disminuyendo la capacidad técnica
y financiera del aparato estatal (Morandi,1989).
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4- Desde la década de 1980 hasta la actualidad

Solucionados los problemas legales entre los arrendatarios y propietarios de predios y estando ya
distribuidas las tierras de mejor calidad, la politica de tierras del Estado estuvo dirigida a temas puntuales,
como la incorporacién de tierras no fértiles o de baja productividad al proceso productivo o bien haciendo
hincapié en laconservacidn del recurso. En consecuencia, en 1980 se sancion6 la Ley 22.202 que facultaba
al Poder Ejecutivo a disolver y disponer el destino del personal del CAN, el que fue distribuido en
dependencias de la SAGYP, trasfiriéndose sus inmuebles atas provincias.

Ese mismo afio se promulga la Ley 22.211 que establece un régimen promocional destinado a
incrementar la produccion agraria en tierras rurales de baja productividad, entendiéndose por tales
aquéllas en las cuales existan definidas condiciones de aridez y salinidad, y también las superficies
boscosas naturales en las tierras con o sin condiciones de aridez, en las cuales s6lo es posible producir
mayores bienes mediante grandes inversiones. Los beneficios derivan en excepciones impositivas.

En octubre de 1980 se sanciona la Ley 22.298 que modifica la Ley 13.246, siendo ésta la Ley de
Arrendamientos y Aparcerias Rurales tal como hoy rige. Las Gltimas reformas mas importantes son la
instauracion de un plazo de tres afios, la posibilidad de subarrendar en caso de existir consentimiento
expreso del arrendador y laexclusion del régimen de la ley los contratos accidentales de hasta dos cosechas
sobre una misma parcelay los de pastoreo de hasta un afio, los que quedan librado al acuerdo de las partes.

En 1981 se sanciond la Ley 22428 de Fomento de Conservacion del Suelo, que es una ley de adhesion
por parte de las provincias y que supone la constitucidn de consorcios privados que presenten programas
de conservacion y que por ello recibirian un subsidio para llevar a cabo dicha propuesta. La intervencion
del Estado en materia de tierras tuvo como objetivo principalen toda esta etapa devolver a los propietarios
la libre disponibilidad de su derecho de dominio y de esta forma se limitaron los programas de
colonizacion y expansién a zonas de baja productividad.

El accionar politico se manifest6 en funcion de mecanismos coyunturales tendientes a transferir los
excedentes producidos a través de mecanismos de devaluacion y fijacion de retenciones. Se continud con
politicas fiscales, creando nuevos impuestos que directa o indirectamente gravaban la tierra, llegando la
misma a tener triple o cuadruple imposiciéon - segun los periodos-, lo que denotd la ausencia de planes
nacionalesy provinciales coordinados y coherentes. Asi se crearon, entre los mas importantes, el Impuesto
a los Capitales, reemplazado posteriormente por el Impuesto a los Activos y actualmente por el Impuesto
a los Bienes Personales, en los cuales se gravo a la tierra con distintas tasas aparte de los impuestos
provinciales.

INCIDENCIA DE LA
GLOBALIZACION ECONOMICA

Incidencia internacional y nacional

En las primeras décadas del modelo agro exportador que rigié en Argentina desde 1850 hasta 1930 -de
acuerdo a las ventajas comparativas disponibles- las tendenciaseconémicas que favorecian la explotacion de
las grandes extensiones -es decir los latifundios- no se hicieron sentir con mucha fuerza debido al escaso
desarrollo tecnoldgico de entonces, lo que permitié que en relacion a la distribucién de las tierras agrarias
predominaran, con escasa oposicion, las politicas publicas orientadas a la promocidn de unidades de pequefia
extension, si bien nunca faltaron grupos aislados de poderosos productores que conseguian, por diversos
medios, aduefiarse de grandes extensiones de tierras que instauraban latifundios. Y cuando la maquinaria
agricola comenz6 a imponerse, en los albores del siglo XX, tanto la crisis granaria mundial como la
indefinicion y la contradiccién de la politica publica nacional impidieron que las tendencias econdémicas se
expresaran libremente.

El otro modelo econédmico que se impuso en Argentina a partir de 1930 -el modelo sustitutivo de
importaciones- fue haciéndole perder paulatinamente su hegemonia al sector agropecuario, pese a ser casi el

Rev. Facultad de Agronomia, 17 (2): 237-246. 1997



Distribucién de la tierra: interaccién entre. 243

Unico proveedor de divisas, y los distintos gobiernos de ese periodo que se extendié hasta 1990 dejaron de
preocuparse por la productividad y le otorgaron a la tierra agraria una funcién social que muchas veces se
oponia a la tendencia econémica, proceso acentuado por el alto grado de aislacionismo que la nacién adopté
en relacion al comercio internacional y la rigida intervencién estatal que llegd a restar muchacapacidad de
maniobra a los particulares y recred varias y poderosas corporaciones de escasa flexibilidad.

Pero el mundo -lo advirtieran o no los gobernantes- estaba cambiando: las crisis petroleras y agricolas
de la década de 1970 y el abandono del patrén oro, dentro de una amplia y variada serie de circunstancias,
se retroalimentaron de formatal que el Primer Mundo pronto se vio afectado por elevados niveles de inflacién
y desempleo que no tardaron en ocasionar el derrumbe del Estado de Bienestary el descrédito de las politicas
dirigistas. Una vez mas la historia demostrd su aficion al movimiento pendulary volvié a imponerse el clasico
liberalismo econémico que habia predominado durante gran parte del siglo XIX hasta el inicio de la Primera
Guerra Mundial (Francia, 1997).

En medio de esa crisis generalizada en todo el mundo, el desarrollo de las nuevas tecnologias -
especialmente las referidas a la informatica y a las telecomunicaciones y la combinacion de ambas- fueron
acortando las distancias temporales y espaciales entre los distintos paises hasta lograr que el planeta de
transformara casi en una aldea: la aldea global que tantos habian anunciado como una utopia y que desde
entonces parecia hacerse realidad con todas sus glorias y sus miserias.

Ese conjunto de sucesos internacionales coincidio, en Argentina, con el estrepitosocolapso del modelo
sustitutivo de importaciones que se expresé a través de la hiperinflacion de 1989/90 y que, en términos
generales, logro crear la necesidad de un profundo cambio entre los nuevos gobernantes y la poblacion o, por
lo menos, vencer las mas fuertes resistencias tradicionales que en ese aspecto siempre expresaron los distintos
grupos corporativos. Es dificil decir -dado el nivel de la crisis existente- qué posibilidades de eleccion le
quedaban al pais o hasta qué punto podia limitar esa poderosa fuerza exterior, pero lo cierto es que Argentina
- obligada por las circunstancias o no- entr6 a formar parte de lo que hoy se conoce como “globalizacién
mundial” y cuyos efectos se hicieron sentir casi de inmediato sobre todos los sectores econdmicos nacionales.

Logicamente, el sector agropecuario argentino no pudo mantenerse al margen de ese fenémeno, siendo
especialmente ayudado por una coyuntura internacional que aparenta hacerse estructural y que, basicamente,
consiste en el auge econémico que vive la cuenca del Pacifico. Esta zona, al principio, se vio motorizada por
el crecimiento sostenido de Japdn y, con posterioridad, por la aparicion de los “tigres asiaticos” -Singapur,
Hong Kong, Taiwam y Corea del Sur- como sus competidores, pero desde 1980 ha recibido un mayor y
definitivo impulso con el vuelco hacia el capitalismo que tuvo lugar en la Republica Popular de Chinay que
termin6 por delinear unmodelo econémico que paulatinamente fue interesando a muchas otras naciones
asiaticas.

En resumen, el modelo de produccion capitalista-con las modalidades propias de cada pais- consigui6
implantarse de una u otra forma en la zona y no tardé en aumentar tanto la oferta industrial como la
demanda agropecuaria: mas de 2.000 millones de habitantes, repentina y relativamente enriquecidos,
incrementaron sus requerimientos alimenticios y trastocaron por completo el mercado granario
internacional, elevando de manera significativa los precios y ofreciendo interesantes posibilidades a
aquellos paises que -como la Argentina- de laexportacion de granos habian hecho una tradicional ventaja
comparativa.

Toda esa bruscay sorpresiva transformacion de laeconomia mundial se produjo paralelamente -desde
la perspectiva argentina- a la formalizacion del Mercosur - integrado por Argentina, Brasil, Paraguay
y Uruguay y potencialmente por Chile, Bolivia y Per(- que recred un bloque comercial de unos 220
millones de personas con un promedio de ingreso per capita que supera los 4.000 dolares, una capacidad
de intercambio de 160.000 millones de délares y un PBI conjunto de casi un billén de délares (un millén
de millones) que despertd el interés de los otros bloques comerciales -la Unién Europea, Estados Unidos
y Japon- y que en definitiva hicieron que Argentina y Brasil se convirtieran en atractivosmercados
emergentes, compitiendo en igualdad de condiciones con México -la nacion latinoamericana predilecta
de los inversionistas extranjeros- y hasta con otros paises de la cuenca del Pacifico.

La gravitacion del Mercosur reside, mas que nada, en sus inmensas potencialidades: hay que tener
presente que si bien ese bloque representa s6lo el 3% del PBI mundial, la cuenca del Pacifico -si se excluye
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Japon- aporta el 5%. De hecho, la economia de Brasil tiene un PBI similar al de China y el de Argentina
al de Corea del Sur. Por lo demas, la existencia simultanea del Mercosur y el NAFTA -ALCA- podria
constituir el primer paso hacia una integracion total del continente americano, desde Alaska hasta Tierra
del Fuego, lo que daria lugar al mayor bloque comercial del planeta, con un total de 34 paises, unos 760
millones de personas, una capacidad de intercambio comercial superior a los 2 billones de d6lares y con
un 30% del PBI mundial -9 billones de délares- superior al 26% de la Unién Europeay al 21% de Asia
con el Japon incluido.

Todo esto, sin ninguna duday como ya advirtiéramos, ha incidido de una manera inusitada en el sector
agropecuario argentino, afectando notoriamente la distribucion de la tierra: la intensidad de las
tendencias econémicas se vieron acentuadas no sélo por el elevado grado de la apertura externa de la
economia nacional sino también por elabandono de la intervencion del Estado en el sector y su casi total
despreocupacidn por instituir una politica publica que pueda contrarrestar los efectos negativos o no
deseados de las profundas transformaciones que hoy se viven. Aparentemente, la politica asistencial se
ha disociado de la politica economia.

Al respecto habitualmente se argumenta - quiza con la intencién de descargar al Estado de una parte
de la culpa de lo que en la actualidad sucede- que una de las consecuencias de la globalizacién mundial
de la economia es haber reducido a un minimo la capacidad de maniobra de los gobiernos y obligarlos
a seguir los dictados de una estrategia internacional que no deja mucho espacio a las prerrogativas
exclusivamente nacionales. Y hay que reconocer que, dentro de ciertos limites, esa es la realidad que hoy
se debe enfrentar. Como lo expresara Helmut Schmidt (1987), antiguo canciller de Alemania Federal,
las estrategias nacionales son anacronicas en el mundo actual. Y si esa circunstancia es valida para los
paises centrales, con mucha mas razén lo es para los periféricos.

Incidencia sectorial

Especificamente dentro del sector agropecuario argentino, la transformacién mas significativa
consistié en la aparicion del capital -sea de origen industrial, comercial o financiero-como elemento
preponderante sobre la produccién primaria, generando de esa forma un acelerado proceso.de integracién
regional. Por otra parte, los planes de ajuste que el gobierno emprendié siguiendo el modelo neoliberal
-en particular la privatizacién de empresas publicas y la eliminacién de regulaciones estatales- hicieron
que la mayoria de las corporaciones tradicionales perdieran el amplio poder que habian acumulado
durante décadas y desde entonces fueron incapaces de influir sobre las politicas pUblicas. La estructura
agraria, y consecuentemente la distribucion de la tierra, quedaron en manos de un mercado donde
prevalece el capital y la tecnologia.

Por supuesto, y como siempre sucede en estos casos, es dificil admitir que los grandes cambios
beneficien atodos y por lo tanto era de esperar que una parte de los integrantes del sector agropecuario
se vieran afectados severamente, mucho mas cuando esos cambios se produjeron con una rapidez tal que
no permitié a todos apreciar el desarrollo de los acontecimientos en su real magnitud y que impidio la
adaptacion a los nuevas circunstancias vigentes.

Si bien resulté positivo y alentador el inmediato aumento de la produccion y la productividad, eso fue
laconsecuencia directa de los capitales y lastecnologias que se volcaron sobre el sector en grandes cantidades
pero,lamentablemente, tanto unos como otras no estuvieron al alcance de todos sino de unos pocos. La mayoria
-innumerables pequefios y medianos productores que tenian dificultdes para acceder a créditos o que no se
animaron acorrer los riesgos del endeudamiento- qued6 al margen de lanueva operatoria productivay empezo
aperder competitividad. Lisay llanamente, comenzé aregir un sistema darwiniano de produccion donde sélo
sobrevivirian los méas aptos, lo que de una manera elocuente y grafica fue expuesto por el subsecretario de
Politica Agropecuaria, Jorge Ingaramo, cuando dijo publicamente que “a partir de ahora el que no se adapta
desaparece”.

El productor tradicional -lo que no sélo incluye a los pequefios y medianos productores- ya no pudo
competir mas en igualdad de condiciones con los grupos de inversores o accionistas de los bancos o
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consultoras agropecuarias que constituian cuantiosos fondos de inversiéon dedicados a la produccion
intensiva de miles y miles de hectareas, y entones quedé desarmado frente a ese nuevo poder. Yaen 1992,
un estudio del INTA diagnosticé que alrededor del 60% de las explotaciones agropecuarias, en particular
las pequefias y medianas de la pampa himeda, no tenian viabilidad en las condiciones econémicas que
planteaba la coyuntura.

Como correlato inmediato no tardé en producirse un incipiente proceso deconcentracion de tierras
ya que la unidad econémica no dejé de exigir un constante incremento de tamafio desde 1991. Un estudio
citado por Lattuada (1995) demostré que entre 1979y 1983 un productor debia explotar 38 has agricolas
para alcanzar un ingreso digno mientras que en 1994 precisaba 161 has para lograr el mismo ingreso.
A la vez, el precio de los campos productivos fue aumentando de manera apreciable en ciertas zonas
mientras que las exigencias tecnoldgicas elevaron considerablemente la inversion por hectarea para
mantener las condiciones de competitividad actuales, todo lo cual s6lo pudo ser soportado por grandes
capitalistas. Frente a este panorama, lasituacion se hace insostenible para muchos productores y entonces
terminan vendiendo sus tierras, dando lugar a la concentracién de la misma.

Esa concentracion se esta produciendo tanto en areas pampeanas como en otras marginales o
extrapampeanas, especialmente en los rubros que posibilitan la exportacién y que en términos generales
corresponden a la cria y engorde intensivos, a la agricultura convencional y hasta a los cultivos no
tradicionales -las aromaéticas, por ejemplo- en donde predominan los grandes capitales y las tecnologias
modernas. Pero también -como destaca Lattuada (1995)- la concentraciéon ha llegado a otros niveles del
sistema agroalimentario argentino, como consecuencia de la incapacidad para adaptarsea las circunstan-
cias vigentes que demostraron algunos frigorificos, consignatarios de hacienda, proveedores de insumos
y acopiadores.

Y no son sélo los pequefios y medianos productores los afectados -si bien éstos constituyen la mayoria-
ya que también muchos de los grandes productores que persistieron en sus operatorias productivas
tradicionales no tardaron en perder competitividad frente al embate de una actividad agropecuaria
practicada con un alto y moderno nivel empresarial que hace de la produtividad y del agregado continuo
de valor su esencia. Al respecto es interesante mencionar que, desde la perspectiva argentina, el origen
de los profundos cambios experimentados en el sector agropecuario es factible encontrarlo méas en la
relacion comercial que une nuestro pais con Brasil que en la que lo vincula con el resto del mundo, ya
que los bienes producidos para exportar a Brasil tienen un componente de valor agregado -y presumiblemente
de exigencias de productividad- que casi duplica el de los bienes exportados al resto del mundo (Ferrer,
1996).

CONCLUSIONES

De todo lo arriba descripto podemos presumir -de acuerdo a las evidencias - que del tradicional
antagonismo que siempre hubo entre las tendencias hacia la desconcentracion de lastierras agrarias que
siempre mostraron las politicas publicas desde mitad del siglo pasado hasta 1990 y las tendencias hacia
la concentracion que normalmente caracterizaron los modelos econémicos adoptados por Argentina -
fuera el agroexportador clasico, el sustitutivo de importaciones o el neoliberal democratico de apertura
comercial- hoy esté resultando triunfadora la tendencia a la concentracion.

Es preciso reconocer que el proceso aun esta en ciernes, que el debate todavia persiste sin haber llegado
a una definicién total y absoluta, pero ya es imposible negar la orientacion que estdn asumiendo los
cambios estructurales que se viven dentro del sector agropecuario argentino. En general, fendmenos de
este tipo no son nuevos y se han visto reiteradas veces en épocas histéricas previas y en todo el mundo,
pero lo que actualmente dramatiza la situacion es lavelocidad con que ocurren, lo que impide que lamayoria
logre adaptarse y reconvertirse a tiempo y, en Gltima instancia, termina generando una brecha creciente, una
marcada dicotomia, entre perdedores -representantes de una actividad agropecuaria tradicional, campesina
y sustitutiva- y ganadores que llevan a cabo una actividad agropecuaria moderna, empresarial y
exportadora.
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La incidencia del libre comercio -en especial larelacionada con el Mercosur mas que lavinculada con
el resto del mundo, como yadijirnos- estd dando lugar, entonces, a dos clases de agriculturas y de
productores claramente diferenciados, situacion a la que debe sumarse el alto indice de desempleo que
sufren algunas economias regionales y que en parte sirve para entender los focos de descontento social
que en los ultimos tiempos han estallado por doquier y que tal vez no sean mas que el inicio de una accién
de mayor generalizacidn. La opcién para solucionar ese arduo problema socioecondmico no consiste en
restringir, sea total o parcialmente, el libre comercio -pocas dudas caben de los beneficios que en conjunto
otorga al pais esa practica- sino en buscar medios acordes a la situacion.

Cooperacion interna y competicion externa aparentan ser las nuevas reglas que rigen en el sector
agropecuario y para tener éxito en ese sentido ya no sirven las tradicionales asociaciones o corporaciones
agropecuarias que durante décadas lidiaron con el Estado ya que no es la intervencion de éste, sino justamente
su ausencia, lo que ha generado una buena parte del problema. La situacion actual exige nuevas formas
institucionales y nuevas formas organizacionales, las que en podrian ser ejemplificadas, en el primer caso,
por el Programa de Cambio Rural y el Programa Social Agropecuario -PSA- que la SAPyA esta llevando a
caboy, en el segundo caso, por el interés que la integracion horizontal y vertical a través de variados contratos
ha despertado éntrelos pequefios y medianos productores.

En esencia, y en primera instancia, el remedio colectivo mas inmediato parece encontrarse en la
asociacion de pequefios y medianos productores a través de una coordinacion horizontal de actividades
-sin excluir la coordinacion vertical- que posibilite el incremento de la escala productiva y del poder de

negociacién para lograr competir en condiciones mas equitativas con aquellas empresas duefias de una
alta concentracion de tierras.
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