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Resumen: Entre 2017 y 2019 el Gobierno de la Provincia de
Santa Fe implementé el denominado Programa de Produccién
Sustentable de Alimentos en Periurbanos (PSAP), cuyas acciones
y resultados se orientaron a fortalecer la seguridad y soberania
alimentaria y nutricional, asi como al desarrollo de un modelo
de produccién agropecuaria sustentable tanto desde lo social, lo
econdmico y ambiental con foco en los territorios periurbanos.
En el presente articulo, se comentan brevemente algunas de
las acciones y resultados de la mencionada politica publica que
se presenta como una opcion superadora tanto de las visiones
denominadas “prohibicionistas” que abogan por la prohibicién
de actividades productivas en estos territorios, como de aquellas
que plantean reformas superficiales que no atacan las verdaderas
causas de los aspectos insustentables y de los conflictos socio-
ambientales permanentes que generan los sistemas alimentarios
predominantes. El programa se disefi¢é ¢ implement6 con la
premisa de que dichos objetivos requieren del abordaje exitoso y
simultineo de al menos cuatro factores decisivos: a) ordenamiento
territorial, b) reconversién agroecoldgica de unidades productivas
y desarrollo de cadenas cortas de comercializacién, ¢) agregado de
valor y diferenciacién productiva, y d) desarrollo de tecnologias
apropiadas.

Palabras clave: desarrollo sustentable, periurbano, agroecologia,
ordenamiento territorial, politicas publicas.

Abstract:  Between 2017 and 2019, the Government of the
Province of Santa Fe implemented the “Sustainable peri-urban food
production program” (PSAP), whose actions and results were aimed
to strengthening food and nutritional security and sovereignty, as
well as the development of a sustainable agricultural production
model from the social, economic and environmental aspects with
a focus on peri-urban territories. In this article, some of the
actions and results of the aforementioned public policy are briefly
commented on, which is presented as an option that surpasses both
the so-called “probibitionist” view that advocates the probibition
of productive activities in these territories, as well as those that
propose superficial reforms that do not attack the true causes of the
unsustainable aspects and permanent socio-environmental conflicts
that predominate food systems generate. The program was designed
and implemented with the premise that these objectives require
the successful and simultaneous approach of ar least four decisive
Jactors: a) land use planning, b) agroecological reconversion of
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productive units and development of short commercialization chains,
¢) value addition and productive differentiation, d) development of
appropriate technologies.

Keywords: sustainable development, peri-urban, agroecology, land
use planning, public policies.

1. Introduccion

El documento sintetiza una politica ptblica innovadora llevada adelante por el
Gobierno de la Provincia de Santa Fe entre 2017 y 2019 denominada Programa
Provincial de Produccién Sustentable de Alimentos en Periurbanos (PSAP),
cuyas acciones y resultados contribuyen a mejorar la seguridad y soberania
alimentaria y nutricional, asi como al desarrollo de un modelo de producciéon
agropecuaria sustentable tanto desde lo social, lo econémico como desde lo
ambiental.

Un gobierno provincial, 23 gobiernos locales y 92 agricultores y agricultoras
se animaron a construir una alternativa al modelo imperante de agricultura
demostrando, no solo que es viable desde lo técnico, sino que es conveniente
desde lo econdmico, superador desde lo social ¢ imprescindible desde lo
ambiental.

Se partié de la siguiente hipétesis de trabajo: en la provincia de Santa Fe,
la posibilidad de escalar politicas de construccién de sistemas alimentarios
sostenibles en los territorios periurbanos, depende del abordaje exitoso y
simultdneo de al menos cuatro factores decisivos, a saber:

a) ordenamiento territorial,

b) reconversidn agroecoldgica de unidades productivas y desarrollo de
cadenas cortas de comercializacion,

c) agregado de valor y diferenciacion productiva,

d) desarrollo de tecnologias apropiadas.

Lo cual supone la puesta en marcha de un modelo de gobernanza capaz
de articular acciones a diferentes escalas de gobierno, involucramiento de la
sociedad civil, de instituciones de ciencia y técnica, de consumidores y gobiernos
locales. Al mismo tiempo, y de elemental relevancia, es la existencia de politicas
y herramientas de intervencién que estimulen las transformaciones productivas
en clave de sustentabilidad a nivel de los establecimientos agropecuarios.

En las préximas paginas nuestro propésito serd trabajar con la mencionada
hipétesis dando cuenta sintéticamente del recorrido de la politica publica
implementada y como sus diferentes componentes aportaron o no a estos
cuatro factores decisivos. Para ello, en primer lugar, se presenta la génesis y el
contexto en el que surge la politica mostrando su carédcter participativo basado
en antecedentes de diversas organizaciones y gobiernos locales. En un segundo
momento, se destaca la ventana de oportunidad que el enfoque productivo
de orientacién agroecoldgica significa para pequefios y medianos productores
primarios (fundamentalmente aquellos que desarrollan sus actividades en 4reas
periurbanas). El tercer momento, describe las acciones mds importantes que se
llevaron a cabo para desarrollar cadenas cortas de comercializacién con el doble
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impacto que esto representa en relacién a mejorar los ingresos de los agricultores
y elaboradores, a la vez de reducir los precios de venta al consumidor y, por otra
parte, llegar a las bocas de venta con productos frescos de alta calidad nutricional.
En cuarto lugar, se describe el impacto que el ordenamiento territorial tiene
sobre politicas de desarrollo de sistemas alimentarios de proximidad, no sélo
como eje transversal de las mismas, sino como condicién material de realizaciény
sostenimiento. En las consideraciones finales se destacan logros y vacancias de la
experienciay se realizan algunos comentarios en prospectiva sobre los elementos
centrales de nuestra hip6tesis de trabajo.

2. Contexto y génesis de una politica necesaria para fortalecer los
sistemas locales de produccién de alimentos

Desde mediados del siglo XX, el sistema agroalimentario a escala mundial se
organizé a partir de la profundizacién del modelo de la agricultura industrial bajo
los auspicios de la llamada Revolucién Verde. Con el propésito de incrementar
la productividad agricola, se promovi6 un acelerado proceso de modernizacién
que modificé la forma en que se organizaba la produccién agraria hasta
entonces, implementdndose un nuevo esquema altamente tecnificado basado
en los llamados “paquetes tecnoldgicos”. Estas transformaciones significaron la
creciente dependencia de los agroinsumos, la homogeneizacién de las agriculturas
tradicionales, perdiéndose los paisajes agricolas que otrora dieron vida a muchas
ciudades, lo que impact6 también en transformaciones a nivel de la identidad de
diferentes regiones.

El esquema productivo dominante se basa en la simplificacién de los sistemas,
el uso de elevadas cantidades de insumos derivados del petréleo (combustibles,
fertilizantes y pesticidas), maquinaria, y de genotipos “mejorados” de plantas y
animales (Gliessman, 2001; Flores y Sarandén, 2014a; Céceres, 2015).

Ademds, se acrecentaron los impactos ecoldgicos, relacionados con la pérdida
de fertilidad de suelos, la contaminacién de cursos de agua superficial y
subterranea y la homogenecizacién del paisaje agricola con efectos en la
disminucién de produccién de alimentos en cercania a las ciudades generando
una disrupcién de la relaciéon campo-ciudad con evidentes conflictos socio-
ambientales.

Las consecuencias negativas del modelo, son multiples. En este sentido, se
alzan diversas voces que plantean la necesidad transformaciones en los enfoques
desde los que se abordan estas problematicas, FAO plantea que en lugar de
hacer ajustes en las précticas de sistemas agricolas insostenibles, se deben buscar
transformar los sistemas alimentarios y agricolas abordando las causas profundas
de los problemas de forma integrada y aportando soluciones holisticas y a largo
plazo (FAO, 2018).

En la provincia de Santa Fe, el proceso de transformacién productiva amplid
las fronteras agricolas a territorios donde predominaba la producciéon mixta
(agricola y pecuaria), a zonas tamberas y también avanzé sobre humedales
naturales y zonas boscosas. Se ha producido el desplazamiento de sistemas
productivos diversificados, tales como la produccién horticola, de frutales,
pecuario y forestal, entre otras, y su reemplazo en gran medida por la
especializacién agricola en granos, fundamentalmente por el monocultivo de soja.
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La reconfiguracién del territorio como espacio dedicado fundamentalmente
a la produccién de granos exportables también ha ocasionado que peligre la
permanencia de los pequenios y medianos productores familiares en la actividad
agropecuaria. En este sentido, segin informacién proveniente de los tltimos
dos censos nacionales agropecuarios (Instituto Nacional de Estadistica y Censos,
2002 y 2008) se registra una tendencia a la desaparicién de las pequenas y
medianas explotaciones y su absorcidén por otras con mayor disponibilidad de
capital.

En este sentido, se observa una disminucién de los pequenios productores entre
ambos censos de un 12,7% y tomando la serie del ano 1988 22018 la disminucién
es del 43%, pero mas alarmante atin es la concentracion de la tierra, puesto que
en la Provincia de Santa Fe sobre un total de 10.859.095 hectéreas, sélo el 12,4%
se encuentran en manos de pequefios productores, los que representan al 61% de
la cantidad total. En el otro extremo, vemos como el 5% de productores explica
la produccién del 55% de la superficie. En cuanto al régimen de tenencia de la
tierra, se evidencia un incremento de la superficie arrendada de un 33% y una
disminucion de los propietarios de un 15% (ver Gréfico 1).
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Comparaciéon Media Nacional — Provincia de Santa Fe. EAPs 1988-2018.
Elaboracién propia en base a CNA del INDEC

Por otra parte, se ha visto afectado el abastecimiento de alimentos a las
poblaciones locales, debido a la dependencia cada vez mayor de produccién
realizada en otras regiones del pais, incluso del extranjero que es adquirida a
través de mayoristas que operan en mercados concentradores, con el consiguiente
impacto en el encarecimiento de los costos, el gasto de energfa y la pérdida de
calidad de los productos.

Las dificultades de acceso ala produccién local han supuesto la disminucién de
la seguridad y la soberania alimentaria de muchos pueblos de la provincia. En el
Griéfico 2 se observa la disminucién de la produccién horticola tanto en volumen
como en superficie:
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produccién en toneladas. Provincia de Santa Fe 1994-2019.
Elaboracion propia en base a CNA y RUPP.

Desde fines de la década del 80 a la actualidad, la provincia perdié el 43%
de la superficie dedicada a la horticultura y el 22% de los horticultores. En
el Area Metropolitana de Santa Fe la pérdida de superficie fue del 50% y la
caida del nimero de horticultores se compensa via reduccién de superficie
media explotada por establecimiento (hay mds horticultores que cultivan menos
hectdreas), mientras que en el Area Metropolitana de Rosario la retraccién de la
superficie horticola llegd al 65% con una reduccién del numero de horticultores
del 42%, afectéindose uno de los atributos fundamentales que conforman el
concepto de Seguridad Alimentaria: la disponibilidad. En el periodo analizado,
la horticultura de la provincia pasé de producir el doble de lo necesario para sus
habitantesa producir, en términos brutos, el 100% de lo que consume. Pero dicho
andlisis es imperfecto ya que debe ser territorializado para apreciarlo de modo
correcto, de este modo, si realizamos el mismo anélisis a nivel de las dos grandes
ireas metropolitanas (donde habita el 55% de la poblacién) vemos que en el Area
Metropolitana de Santa Fe (AMSF) la disponibilidad en términos de produccién
bruta pas6 del 466% al 194% y en el Area Metropolitana de Rosario (AMR) pasé
de un 133% a un déficit del 40%.

Estos datos son suficientes para sehalar que en términos de disponibilidad
bruta de frutas y hortalizas que la provincia, segun las tendencias observadas, se
encuentra al limite de la pérdida de este atributo bésico de seguridad alimentaria,
como lo indica el resultado de la tasa bruta de cobertura del consumo aparente
que pasa de un 196% a un 101% en el periodo analizado.

En lo que respecta al andlisis en términos de soberania alimentaria, podemos
afirmar que existe una importante pérdida de control de algunos de los recursos
estratégicos por parte del sector productivo (especialmente de la agricultura
periurbana) y de la ciudadania en su conjunto. De este modo, tanto en las
producciones extensivas de granos, como en las intensivas, se aprecian efectos
similares como ser:

e DPérdida de agricultores.

e DPérdida de diversidad productiva.

e DPérdida de calidad alimentaria de las producciones

e Adopcién de paquetes tecnoldgicos sélo viables en la medida que se
garantice cierta escala productiva.
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e Modelo tecnolédgico-productivo que genera un conflicto cada vez mayor
en términos de salud socio-ambiental.
e Aumento del precio de los alimentos.

Sintetizando, los cultivos extensivos presentan el cardcter de monocultivos
orientados a la exportacién, dependientes cada vez més del empleo de tecnologia
que responden solo a las exigencias de escala se produce una gran transformacién
de la composicién de la estructura social agraria signada por la desaparicién de
pequenos productores, de chacras mixtas y de economias regionales enteras. En
los territorios periurbanos o espacios de produccion de alimentos de cercanfa
(donde predominan las producciones intensivas), la amenaza es doble, por un
lado el avance de la agriculturizacién de tipo industrial y, por el otro, el avance de
la urbanizacién de carécter disperso y no planificado (generalmente librada a las
pautas del mercado) consumen suelo dedicado a dichas actividades.

Ante esta situacion, surge como imperioso generar intervenciones de distinto
nivel y naturaleza que sean capaces de contener/contrarrestar algunas de estas
dindmicas territoriales que lesionan profundamente los niveles de seguridad y
soberania alimentaria. Dicho escenario es el que propicié las intervenciones de
politica ptblica que analizamos en el presente trabajo.

3. Lineas de accién del Programa de Produccién Sustentable de
Alimentos en Periurbanos

Apoyar el desarrollo de sistemas territoriales de produccidn sustentable, implicé
una necesaria territorializacion de las acciones en pos de evitar la aplicacién
aislada, sectorizada y dispersa de recursos. Partimos de la premisa de que esta
focalizaciéon espacial debia combinarse con una aplicacién de herramientas
de politica de tipo concurrente, capaz de abordar multiples dimensiones de
trabajo de manera simultinea y que estas herramientas debian poder adaptarse
o responder a las caracteristicas de los sujetos agrarios implicados. Focalizacién
espacial, adaptacidn a los sujetos destinatarios y concurrencia de herramientas,
permitieron amplificar los resultados, ala vez de dotar de mayor durabilidad a los
efectos buscados.

Centramos el apoyo en aquellos gobiernos locales y agricultores
comprometidos en temas de sustentabilidad y, especificamente, en experiencias
de reconversion agroecoldgica dada la importancia estratégica que ésta tiene para
la transformacién de los sistemas productivos. No obstante, esta focalizacién
no es de tipo excluyente ni sectorizada, sino que por el contrario, intentd, a
partir de la obtencién de resultados observables, poder sumar todaslas voluntades
posibles para emprender las transformaciones en el sentido propuesto. Dichas
transformaciones, no se plantean sobre el agente social aislado (agricultor,
funcionarios publicos, integrantes de asociaciones, etc.) sino que intentan generar
vias posibles para repensar pricticas, aptitudes, formas de colaboracién y en
definitiva, posibilidades de transformacion territorial.

Para el abordaje de esta compleja problemética se definieron objetivos
operativosy lineas de accién que no constituyeron un programa cerrado, sino un
conjunto de herramientas que permiten fortalecer procesos, actores y proyectos
territoriales.
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Los objetivos del programa se logran mediante cuatro lineas programiticas:

e Promocidén de sistemas territoriales de produccién sustentable de
alimentos a través de tres mecanismos que operan de forma articulada:
a. asistencia técnica, tanto a equipos locales de gobierno, como a
los agricultores que participan del Programa; b. financiamiento de
inversiones estratégicas (infraestructura, maquinaria, insumos, etc. de
uso colectivo); c. mecanismos de financiamiento a productores y/o
agroindustrias familiares a través de lineas de crédito extra-bancarias.

o Construccién y circulaciéon de conocimientos. A través de este
componente, se desarrollaron diversas acciones donde los propios
agricultores fueron protagonistas de las instancias de formacién,
posibilitindose el intercambio de saberes y conocimientos entre los
propios destinatarios de las acciones de la politica. También se
implementaron acuerdos con el Colegio de Ingenieros Agrénomos
de la Provincia, Universidades y el Ministerio de Educacién para
formar profesionales que impulsen y promuevan procesos de transicion
agroecoldgica.

o Fortalecimiento de la comercializacidon, mercados de proximidad y marca
colectiva. El objetivo de esta estrategia es fomentar y fortalecer el
vinculo entre los productores y consumidores, promoviendo acciones
para fomentar los circuitos cortos y diferenciados de comercializacion o
distribucién de alimentos.

e Asesoramiento para el ordenamiento territorial. EI dltimo eje
programdtico que se conjuga con los otros tres, es el asesoramiento para
el ordenamiento territorial a través del cual se apoya a los gobiernos
locales para la implementacidn de los planes de ordenamiento territorial.
Para ello se articula con el Comité Interministerial de Ordenamiento
Territorial (CIOT) creado por Decreto N° 638/14 y modificado
mediante Decreto N° 5605/16, organismo especializado en la materia,
con quien se avanza en la regulacién de las dreas periurbanas.

4. La agroecologia como estrategia de sustentabilidad vy
diferenciacién productiva

La Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién
(FAO), en las conclusiones del Simposio Internacional de Agroecologia (2014)
destaca a la Agroecologia como una contribucién positiva a la erradicacién
del hambre y la pobreza, y un medio para facilitar la transicion hacia sistemas
alimentarios mas productivos, sustentables e inclusivos. La produccién de
base agroecolédgica se enmarca en el concepto de Agricultura Sustentable,
entendida como “aquella que mantiene en el tiempo un flujo de bienes y
servicios que satisfagan las necesidades alimenticias, socioecondmicas y culturales
de la poblacién, dentro de los limites biofisicos que establece el correcto
funcionamiento de los agroecosistemas que lo soportan” (Sarandén y Flores,
2014).

Ademis adquiere cada vez mayor preponderancia como proceso emergente
que, de forma creciente, se ha perfilado como alternativa productiva frente
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a las problematicas socio-econémicas y ambientales antes mencionadas. La
mayor conciencia de la poblacién respecto del consumo de alimentos libres de
agroquimicos, el aumento de las franjas de no fumigaciones (zonas buffer) asi
como la necesidad de preservar la biodiversidad, dan cuenta de la importancia de
avanzar hacia modelos de produccién mds sustentables.

En este sentido, las 4reas periurbanas aparecen como escenario propicio
para fortalecer la produccién sustentable de alimentos donde la orientacién
agroecoldgica se establece como componente central, contribuyendo tanto
a la soberanfa y la seguridad alimentaria y nutricional de las localidades y
sus poblaciones, vinculando de forma virtuosa los espacios de produccion,
distribucién y consumo en el 4mbito local, como abordando la conflictividad
socio-ambiental de manera mis decidida e innovadora en el propio territorio
donde esta tiene lugar.

La propuesta de reconversién agroecolégica que se desarrolla mediante
el Programa Provincial propone cambios en multiples direcciones y de
modo gradual, tanto en las formas del rediseno como en el manejo de los
agroecosistemas.

Desde la implementacién del Programa se fue generando una red de
acompanamiento técnico, centrada fundamentalmente en la reconversiéon
agroecoldgica. El Programa propone un abordaje incremental y gradual en la
superficie que se destina a la misma basdndose en un enfoque de reconversion.

Luego de 3 anos de implementacién, el porcentaje de superficie promedio
por establecimiento reconvertida en el sector horticola llegd al 40% del total
de la finca (durante el primer afio se comienza con alrededor del 10%), siendo
el promedio de superficie afectada de 1,8 ha. En las producciones extensivas de
trigo llevadas a cabo en la zona sur de la provincia, el porcentaje de afectacién
es bastante inferior llegando al 10% lo que obedece en parte a que se realizaron
solamente 2 campafias productivas desde la vigencia del Programa, en tanto
que el promedio de superficie afectada por establecimiento rondé las 11 ha. Se
evidencian, sin embargo, situaciones muy disimiles entre las distintas experiencias
en cuanto a los tiempos de adopcién de las propuestas y la extension de las
superficies afectadas.
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Evolucién de Gobiernos, técnicos y agricultores participantes del programa (2007-2019).

claboracion propia. Datos del PSAP.

Una herramienta que se ha puesto en practica como incentivo para fortalecer
el proceso de reconversién y generar procesos basicos de agregado de valor, fue
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el desarrollo de lineas especiales de financiamiento y la aplicacién de algunas
existentes, tratando de favorecer a aquellos emprendimientos adheridos al
programa como lo muestra el Grafico 4.
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Distribucién y evolucién presupuestaria de las herramientas del Componente 1.
claboracién propia. Datos del PSAP.

Para los agricultores agroecoldgicos, como forma de incentivar y profundizar
la reconversion, el programa ademds adquiere y entrega en forma gratuita en cada
campana una serie de insumos y maquinarias consideradas estratégicas (Tabla 1).

Tabla 1.

Inversiones productivas del Programa de produccion sustentable (2019).

Dimension de trabajo | Practicas recomendadas sde -
INversion
P Cultivos de cobertura o de servicios; rmulchin

Recuperacion de suslos | =0 u VICIOS, TIUICHIILE ) o g
Crganico en rollos; rurmen; vermicormpost; hacashi.
Incorporacion de plantas aromaticas; desarrollo

Biodiversificacion de corredores y borduras, a fin de aurmentar la 7, A%
biodiversidad.

Rioinsumos Sr_a reerrplazan Irsurmos Quirricos Corn _ .
bio-preparados a base de plantas y rminerales.

Manejo de agua Inqorporamon d}i BISternas de riego v analisis 19%
quurucos v Diologicos del agua.
Refiera a lograr producir mas variedades de

Diversificaciones productos e incentivar & explorar nuevas 3 3%

productivas producciones. 3e adquieren semillas o plantines !

de especies nuevas para el agricultor,

Se refuerza la disponibilidad de maquinaria e
Mecanizacion infrasstructura productiva adecuada a las 29,6%
técnicas agroecoldgicas.

Fara reducir 105 riesgos de contarminacion. Una de
las tecnicas recomendadas es 1la adopcion de
sistamas de duchas @Abandonando 105 sistamas de | 10.2%
piletas de refrescado) ¥ la incorporacion de
cajones cosecheros de plastico reutilizakle.

Una de las practicas mas cormunes es el desarrollo
Comercializacion ** de rotulos v marcas, para garantizar 2%
rastreabilidad y diferenciacidn comercial.

Practicas adecuadas en
cosecha v post cosecha

elaboracién propia a datos del Programa Provincial de produccién sustentable.
* Dicho porcentaje es un promedio entre los 92 agricultores que son parte del Programa en la actualidad.
** No se incluyen inversiones en espacios comunes de venta.

Como lo muestra la Tabla 1, las inversiones mds importantes refieren a la
adaptacién e incorporacién de maquinaria e infraestructura productiva para
implementar las tecnologias agroecoldgicas. En segundo lugar se encuentra la
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inversiéon en la mejora de los suelos productivos de vital trascendencia por
su impacto en la productividad pero de dificil implementacién por parte del
agricultor si consideramos que la mayoria de los mismos arriendan los campos en
los que producen y muchos lo hacen en condiciones precarias desde el punto de
vista contractual.!

Un desarrollo importante del Programa ha sido el de contar con
“médulos demostrativos de adaptacién tecnolédgica” constituidos por aquellos
establecimientos donde el agricultor mostré6 capacidad de innovacién y ganas de
compartir su experiencia a fin de lograr médulos demostrativos que funcionen
como sistemas “vivos” para debatir con otros productores acerca del modelo
agroecoldgico, identificar y evaluar las posibles potencialidades y limitantes de
los procesos de reconversion, son experiencias donde el agricultor es el principal
agente de cambio y que mediante la técnica “de agricultor a agricultor” comparte
su propia experiencia.

Una mencién especial, en este sentido, merece el desarrollo de los médulos
demostrativos del Centro Operativo Experimental Angel Gallardo. En dicha
experiencia se trabajé con dos organizaciones de agricultores periurbanos” en
una extension de 6 ha donde se realiza horticultura agroecoldgica, se fabrican
los bioinsumos necesarios para la misma, también se desarrollaron experiencias
diversas de comercializacién y jornadas de capacitaciéon y formacién. Es una
experiencia innovadora que se presenta como un laboratorio de innovacién
donde el agricultor y los técnicos que los acompafian trabajan en un mismo plano
compartiendo saberes y experiencias.

Estos espacios de produccidon concretos conforman nodos de una red de
extensién y adaptacion de practicas disponibles para todos aquellos que quieran
iniciar procesos de reconversién agroecoldgica.

A dicha red, se suma otro desarrollo importante del programa como
son las Biofébricas Publicas, que constituyen espacios de co-elaboracion de
biopreparados, capacitacion e intercambio. Se construyeron 6 de estos espacios en
dependencias cedidas por gobiernos locales y equipadas con inversién provincial
con capacidad para abastecer a unas 20.000 ha de manera continua con
biopreparados cuyos protocolos han sido aprobados por el Ministerio de la

Produccién mediante Resolucién 180/18.3

Este es un logro importante a la hora de pensar en escalar las experiencias de
reconversion ya que se tiene los insumos a tiempo, se asegura que sean de calidad
y al ser de cardcter publico el agricultor solamente aporta los insumos (que en
muchos casos no poseen costo econémico).

En cuanto a los resultados productivos, podemos decir en primer lugar
que se evidencia una notable diferencia en cuanto a los costos de produccién
al comparar un sistema productivo de orientacién agroecoldgica con otro
convencional; es asi que en un trabajo reciente realizado por el equipo técnico
del Programa Provincial para 1 ha de trigo en el sur de la Provincia de
Santa Fe se destinaron U$$ 381,80 para su produccién (entre labores y
fitosanitarios), en tanto que en el esquema agroecoldgico se necesité de U$$
179,20 con rendimientos levemente superiores en la produccién convencional
y con calidades muy superiores en cuanto al producto final en favor de la
produccién agroecoldgica. En las producciones horticolas, con rendimientos
similares, las diferencias en la reduccién de costos a favor de la propuesta
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agroecoldgica llegan hasta el 25% como el mismo trabajo lo muestra para lha en
la localidad de Villa Gobernador Gélvez.?

Los resultados si bien son parciales y representan un nimero muy pequeno de
productores y superficie en relacién a la total disponible, muestran no obstante,
el enorme potencial de crecimiento que puede experimentar esta experiencia de
ser sostenida y enriquecida. Muestra también la disponibilidad de agricultores,
agronomos, gobiernos e institutos de ciencia y tecnologia de buscar alternativas
productivas en pos de lograr mayores niveles de sustentabilidad.

Entendimos que la propuesta de reconversién agroecoldgica tiene importante
incidencia en seguridad y en soberania alimentaria. Por parte de los
consumidores, recuperando las decisiones sobre qué consumir, conocer la
procedencia y las formas de obtencidén de las producciones, por parte de los
agricultores, recuperando el control social sobre ciertos factores productivos,
como insumos, maquinaria y procesos de manejo agronémicos.
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Grafico S.

Principales productos agroecolégicos obtenidos en Toneladas/ano. 2017/2019
claboracién propia. Datos del PSAP.

El PSAP, desde el punto de vista de la seguridad y la soberanfa alimentaria
y nutricional, constituye una propuesta tendiente a lograr mayores niveles de
decision sobre lo que el territorio produce, quién lo produce, para quienes y de
qué forma. Proteger la produccion agropecuaria de cercanfa, es asi un elemento
de relevancia estratégica para las agendas politicas en el Siglo XXI.

Con estos datos podemos reconstruir el aporte y alcance de las producciones
agroecoldgicas del PSAP en términos de disponibilidad, que llegaen el afio 2019 a
cubrir el consumo actual anual de hortalizas de unos 92.300 adultos.? Una escala
nunca antes alcanzada en la region.

S. Las cadenas cortas de comercializacion como estrategia de
g
producci(')n y consumo

Desde el ano 2011 el Gobierno de Santa Fe tiene registrada la marca colectiva De
Mi Tierra Santa Fe, la misma es otorgada por el Estado Provincial a producciones
agroalimentarias destacadas, realizadas por productores de la agricultura familiar
y pequenas agro-industrias para lograr la diferenciacién de sus productos,
prestando atencién a las condiciones socio-culturales de elaboracién a fin de
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resguardar tradiciones y promover y privilegiar una agricultura sustentable,
diversa y nutritiva (Casella et al., 2011).

En este sentido, la marca se convierte en un elemento central a la hora de
promover la comercializacion diferenciada actuando como sello de promocién
para productos diferenciados por algunos atributos, entre ellos, la produccién
de base agroecoldgica, llegando a 286 emprendimientos agroalimentarios y a 34
productores horticolas que suman sus producciones a la marca.

A escala provincial los productos diferenciados con la marca se comercializan
en los Almacenes de Quesos y Especialidades Santafesinas, una franquicia
publica que oficia de plataforma comercial para aquellos emprendimientos que
quieren ingresar al mercado. Actualmente funcionan 6 locales en las principales
ciudades de la provincia donde participan permanentemente alrededor de 90
emprendimientos con mas de 700 productos. En el 2019 la red en su conjunto
facturé mensualmente alrededor de U$S5150.000.

En el ano 2017 se generd un hito importante para el desarrollo de cadenas
cortas de comercializacién con la inauguracién del Mercado del Patio en la
ciudad de Rosario, un mercado implementado exclusivamente para productores
de cercania con més de 30 locales de entre los cuales funcionan dos franquicias del
PSAP, un Almacén de Quesos y especialidades y un local donde se comercializan
las hortalizas producidas de manera agroecoldgica en el AMR.

Las ferias locales son la estrategia mds difundidas para la comercializacién
directa de productos frescos y diferenciados con la marca De Mi Tierra Santa Fe.
En 2019 el calendario de ferias en las localidades donde funciona el programa
incluy6 10 espacios semanales, 4 espacios mensuales y 4 espacios permanentes de
comercializacién de hortalizas frescas y agroecoldgicas.

En estas ferias en el primer semestre del ano se comercializaron mas de 1.000
toneladas de hortalizas, participando 54 productores de los cordones verdes
metropolitanos que incluyen las localidades de Rosario, Pueblo Esther, Villa
Gobernador Gélvez, Soldini, Santa Fe, San José del Rincén, Recreo, Monte Vera
y Arroyo Aguiar.

También existen acuerdos comerciales, con organizaciones de productores,
cooperativas o privados para la comercializacién de productos bajo la licencia
de la marca De Mi Tierra Santa Fe. Uno de estos acuerdos se realizd para
la produccién de harina de trigo ecoldgica entre cinco productores de trigo
agroecolégico que participan del programa, la federacién de cooperativas
(FECOFE) y la Cooperativa Agropecuaria de Armstromg, Provincia de Santa
Fe, que puso a disposicién su molino para poder procesar 50 tn de Trigo de la
campana 2018 y lograr una harina 000 y 0000 de excelente calidad.

Este acuerdo permitié recuperar lo mejor del sistema cooperativo y asociativo,
puesto que tanto el productor como el molino se distribuyen en un porcentaje
de 70% y 30% el monto surgido de la diferencia entre el valor de mercado y
el plusvalor por comercializacién que se obtiene de este producto diferenciado.
Sumamos a ello, que debido a que la comercializacién se hace por los canales
instituidos por el Gobierno de Santa Fe (Red de locales de comercializacién) el
valor final del producto no excede a los convencionales, logrando asi mejorar el
acceso a una harina de calidad por parte de los consumidores, acortar la cadena
de comercializacién y distribuir el excedente entre el molino y los productores.
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También se implementd junto al Ministerio de Seguridad Provincial un
sistema de compras publicas de alimento donde los agricultores y agroindustrias
vinculados al Programa tuvieron prioridad sobre revendedores, este sistema
permitié canalizar mas de $ 5.000.000 en hortalizas en sus primeras 4 licitaciones
lo que lo convierte en una herramienta muy interesante para favorecer la
multiplicacién de experiencias productivas.

6. El ordenamiento territorial como mecanismo de gobernanza
para la sustentabilidad

Siguiendo la normativa de la Provincia de Santa Fe, donde se define al
ordenamiento territorial como “una estrategia de planificacién integrada, donde
los componentes econémico/productivo, socio/politico y ecolégico/ambiental
son una unidad conceptual integradora para el desarrollo” (Decreto Provincial
5.605/16), queda claro, tal como dijimos al principio, que éste es un elemento
clave para poder desarrollar experiencias exitosas de sistemas sustentables de
produccién de alimentos de cercania.

En este sentido, el proceso de participativo de Ordenamiento Territorial
indaga sobre qué ciudad se quiere, entendiendo a la ciudad como integrada a
su medio rural, y es aqui donde se pone de manifiesto su segundo sentido de
relevancia que tiene que ver con la figura del “periurbano” el cual se entiende
como el territorio clave desde el cual construir un sistema de produccién
sustentable de alimentos, pero reconociendo su cardcter conflictivo y de dificil
aprehension normativa, donde debido a la incertidumbre que genera la presién
sobre sus usos se hace inviable cualquier tipo de intervencién que se proponga
trabajar en ¢l sobre el mediano plazo si no se actiia sobre un ordenamiento que
le de identidad y previsibilidad.

La relevancia del ordenamiento territorial puso en evidencia que el desarrollo
no es solo un proceso de mejora de la eficiencia econdmica, sino también de
la equidad social y del equilibrio territorial y ambiental (Vdzquez Barquero,
2000). La produccién de espacialidades propia del avance del sistema capitalista
(Harvey, 2005) no es una funcién vedada para la politica publica, sino que més
bien aparece como una oportunidad para poner en valor activos depreciados,
ordenar con una ldgica de sustentabilidad los nuevos espacios producidos y
democratizar la funcién de produccién de ciudad. Es aqui donde la figura del
periurbano cobra sentido como elemento capaz de resignificar la relacién urbano-
rural en un sentido positivo.

El programa de Produccién Sustentable contempla el asesoramiento a
gobiernos locales en materia de creacién y regulacién de las dreas periurbanas
buscando asi otorgar previsibilidad a los actores territoriales sobre los usos del
suelo, las practicas permitidas y los “activos territoriales” factibles de ponerse
en valor al “crear territorio”. Desde el punto de vista del ordenamiento
territorial, se debe plantear el espacio periurbano como un tipo de suelo con
caracteristicas propias, que se delimita a partir de pardmetros cualitativos y no
s6lo cuantitativos. La propuesta para los gobiernos locales es incorporar en sus
Planes de Ordenamiento Territorial la figura de suelo “periurbano” definido
como de afectacién rural, no siendo factible su incorporacién total o parcial
a procesos de urbanizacién u otro tipo de uso diferente al mencionado. Su
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afectacién estd vinculada principalmente a la actividad agropecuaria, no obstante
ésta tendrd caracteristicas especiales dado que se desarrollara en una zona que se
constituye como interfase entre el campo y la ciudad. La adyacencia a la zona
urbana condiciona el tipo de uso permitido.

Una de las experiencias mds desarrolladas en las cuales se implementaron
las herramientas antes descriptas la constituye la creacién del Parque Agrario
Santa Fe Metropolitana, que identifica un drea periurbana de unas 12.000 ha
como zona de produccién de proximidad a ser protegida y promocionada,
diferenciando unas 2.000 ha como prioritarias, identifica 32 agroindustrias, 14
espacios de comercializacién (10 en funcionamiento y 4 proyectados) de los
alimentos provenientes del Parque, obras de infraestructura priorizadas por el
sector productivo y un centro de innovacién productiva.

2 -
Plano 1.

Periurbano de escala metropolitana Parque Agrario Santa Fe Metropolitana (2018)
Marengo A. Mantonavi G. (2020). Parque Agrario Santa Fe Metropolitana

En definitiva, para contar con un modelo de gobernanza orientado a potenciar
laagricultura de proximidad con un claro sentido de sustentabilidad es elemental
la creacién de la figura del periurbano que permita recrear el territorio a partir
del reconocimiento de valores identidad propios, como espacio que necesita ser
planificado y gestionado de manera participativa, con el fin de protegerlo, de
favorecer la continuidad de las actividades productivas existentes, y de fortalecer
la produccién de alimentos de cercania y sus actividades complementarias, en
armonia con valores ecoldgicos y sociales.

El trabajo sobre el reconocimiento de periurbanos, si bien incipiente desde
el punto de vista institucional, llevé al Ministerio de la Produccién a elaborar
el Proyecto de Ley Provincial de agricultura periurbana y creacién de suelo
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periurbano ( que incluye la creacién de la figura de Parques Agrarios en las
Areas Metropolitanas) como mecanismo de promocién de sistemas territoriales
de produccion sustentable de alimentos en toda la Provincia que actualmente se
encuentra en tratamiento legislativo.

7. Reflexiones finales
7.1 Logros, avances y vacancias

En un primer momento se mostré cdmo la problemitica abordada es parte
de la agenda de multiples instituciones gubernamentales de distinto nivel y
alcance; también se evidencia que la misma estd presente en organizaciones de
la sociedad civil y particularmente en aquellas que nuclean a los agricultores
y productores vinculados al mundo de la alimentacién, sean horticultores
periurbanos, cooperativas de produccion extensiva o de agricultura familiar.

Dicha afirmacién es védlida en tanto se evidenci6 la cantidad y diversidad
de actores institucionales con los que se llevaron a cabo acciones conjuntas
mediante convenios formales e informales de trabajo en distintas dreas, desde
FAOQ, pasando por las dos Universidades Publicas de la Provincia, los Colegios
Profesionales, mas de 20 gobiernos locales, organizaciones de agricultores,
ambientales, de consumo, etc.

Sin embargo, como fuerza contraria a estas agendas compartidas, aparecen los
complejos condicionantes que impone el modelo predominante de produccién
y distribucién de alimentos el cual, al modificar las formas de produccién y
circulacién a partir del proceso de modernizacién agricola con un esquema
tecnoldgico vinculado a los llamados “paquetes tecnoldgicos”, ha desplazado
sistemas productivos diversificados y otras formas de produccién propias de las
economias regionales y de cercania. La generacién de una matriz productiva
altamente concentrada y basada en la escala productiva y el uso intensivo de
insumos y servicios, condiciona irremediablemente la capacidad de muchos
actores territoriales (incluidos los gobiernos) de influir sobre la conformacién de
sistemas alimentarios en el sentido deseado.

No obstante, como se mostré en el punto 2 la busqueda de
alternativas productivas encuentra hoy un desarrollo cierto (aunque incipiente)
fundamentalmente a través de la propuesta de reconversion agroecoldgica que
estd mostrando la posibilidad de construir un sistema superior al actual no solo
desde el punto de vista conservacionista sino con claros impactos econémicos
y sociales. Las mas de 1.000ha sobre las que se trabajé en casi tres anos de
implementacién del Programa, son un claro ejemplo de ello, sumandose a otras
experiencias locales como las de la Municipalidad de Rosario, la de la Unién de
trabajadores de la Tierra (UTT) en el cordén horticola de la ciudad de La Plata,
ladelaRENAMA en el sur de la Provincia de Buenos Aires o las de la produccién
organica (MAPO) que posee legislacién nacional desde los 90 y se agregan al
trabajo desarrollado en otras partes de Latinoamérica como las del sur de Brasil;
Meéxico (Caporal, 2003), Chile y Uruguay por nombrar algunas.

Un esfuerzo realizado desde el Programa, como se comenté en el apartado 3,
fue el de entender que sin el desarrollo de nuevos formatos de comercializacion,
las transformaciones productivas son dificiles de sostener en el tiempo y
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retrasan la multiplicacién de experiencias. Se avanzé en generar espacios de
comercializacién tipo “mercado” con fuerte presencia de pequenas agroindustrias
rurales y urbanas; se realiza una recuperacién de los formatos de “feria” y
se propuso explorar esquemas de “convenios comerciales” con instituciones
publicas y privadas, a ello se sumo la puesta en marcha de un sistema de compras
publicas que (si bien es incipiente) mostré sus potencialidades.

La propuesta de creacién del espacio periurbano como territorio desde el cual
desarrollar sistemas alimentarios sustentables es un elemento clave a destacar,
sobre todo en zonas de alta presiéon de usos de suelo como son las 4reas
metropolitanas de las grandes ciudades donde figuras como las de los Parques
Agrarios pueden realizar una contribucién decidida para el logro de los objetivos
mencionados.

En referenciaalasvacancias del proceso, sin entrar en cada punto en particular,
ni abordar aspectos especificamente productivos como ser la disponibilidad de
material genético o el desarrollo de maquinaria adecuada, entre otros, creemos
que en lo que refiere a la generacién de “demanda” por parte del Estado (tanto a
nivel local como en el nivel provincial) hay mucho por explorar, ello representa al
menos dos desafio particulares, en primer lugar, es necesario generar capacidades
organizativas y comerciales en el sector productivo que le permitan sostener
canales de comercializacién sin caer en operadores que intermedien las cadenas
comerciales y reproduzcan légicas de concentracién, en lo que respecta a las
capacidades estatales para abrir mercados accesibles para pequenos agricultores
y pymes agroindustriales hay mucho por desarrollar. En general, se cuenta
con capacidades vinculadas a la promocién de la produccién (aumentar los
volumenes de produccién) y existen bajos niveles de expertise en cuanto al
desarrollo comercial y la promocién de mercados de cercania.

En segundo lugar, el sistema de compras publicas representa todo un campo
sobre el cual se debe actuar, tanto por su volumen que es ciertamente importante,
como por su valor simbdlico no menor. Aqui el desafio pasa por gobernar
los procesos burocraticos poniéndolos al servicio del desarrollo sostenible
y alejandolos de su aislamiento operativo o su cooptacién por operadores
comerciales particulares.

Otro aspecto no menor, son los sistemas de incentivos financieros y fiscales
para aquellos agricultores o industrias que trabajan por la sustentabilidad, si bien
como se mostrd en el apartado 2, se pudieron direccionar financiamientos hacia
el sector de laagroecologia y las pequenas agroindustrias rurales, es necesario darle
mayor nivel de sistematicidad y autonomfa a estas herramientas y avanzar en el
aspecto fiscal donde la puesta en valor de los servicios ecosistémicos y los llamados
“intangibles” junto alas economias circulares y otros mecanismos similares tienen
mucho que aportar.

En referencia al desarrollo de capacidad técnica, es necesario avanzar mucho
més hacia adentro del sistema educativo y el de ciencia e investigacién. Se
menciond que estas temdticas son parte de la agenda de estas instituciones pero
también se evidencian resistencias importantes en las mismas que es necesario
superar sin que ello suponga un desconocimiento de aquellos espacios que
puedan ser reactivos a los cambios que esto implica.

Un comentario final en referencia a las vacancias, es la posibilidad de avanzar
en la institucionalizacién de la experiencia en cuestion, situacion que si bien estd
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abierta no ha encontrado una cristalizacién normativa suficiente que permita
suponer su continuidad por sobre los ciclos politicos.

7.2. Prospectiva en clave de politica priblica

El recorrido descrito en los apartados anteriores permite ver que las herramientas
de politica tendientes a promover emprendimientos productivos de agregado
de valor, de reconversién agroecoldgica, promocién de saberes y desarrollo
de espacios alternativos de consumo responsable, necesitan ser implementadas
mediante una estrategia que las alinee con objetivos de planificacién territorial y
coordinacién multinivel de politicas. De lo contrario se corre el riesgo de generar
intervenciones parciales, inconexas entre si (con la dilapidacién de recursos y
esfuerzos institucionales que ello implica) y con escasa posibilidad de réplica,
adaptacién e impacto.

Las politicas publicas son un componente necesario para el desarrollo de
sistemas alimentarios sustentables pero su cardcter debe poder desbordar los
ambitos estrictamente gubernamentales, asi la posibilidad de escalar experiencias
locales y regionales de sistemas alimentarios sustentables reclama no solo dicha
visién de escala y coordinacién, sino que deben poder emprender un proceso
de gobernanza territorial que avance en el control ciudadano sobre los aspectos
centrales que configuran a los sistemas alimentarios.

Es por esto que pensamos que el Programa de Produccién Sustentable de
alimentos en periurbanos de la Provincia de Santa Fe, representa una experiencia
innovadora para la construcciéon de sistemas alimentarios sustentables y de
cercania ya que ademds de proponer una vision de integralidad y coordinacién
gubernamental multinivel, aspird a aportar a la construccién espacial de sistemas
alimentarios sustentables mediante la propuesta del ordenamiento territorial
como proceso politico y sistema de gobernanza.

Los cuestionamientos a los sistemas alimentarios actuales no son un
acontecimiento fortuito o una moda, se basan en una profunda reflexién
y evidencias sobre las formas actuales de producir y consumir, sobre sus
consecuencias ambientales, sociales, econdmicas y politicas. Este fenémeno si
bien seguird interpeldndonos sélo encontrard condiciones para la realizacién de
las transformaciones que supone si somos capaces de crear las condiciones para la
implementacién planificada de acciones convergentes en el sentido mencionado.
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Notas

1 Segun el tltimo informe disponible del Registro Provincial de Producciones Primarias
de Santa Fe (RUPP) correspondiente a febrero 2019 el ntimero de campos arrendados
llega al 70% del total de declaraciones.

2 Las organizaciones son: La verdecita y la Unién de Trabajadores de la Tierra (UTT)

3 Andlisis de costos en las producciones periurbanas de Santa Fe. www.santafe.gov.ar/
produccion

4 Segun las recomendaciones de consumo realizadas por la OMS/FAO, el consumo de

frutas y hortalizas deberfa ser de 400 gr diarios por persona (excluidos los tubérculos
como la papa). El consumo real de nuestra zona estd muy por debajo siendo de 135 gr
diarios segtin la “Encuesta Nacional de Gastos de los Hogares” que realiza el INDEC.
Si tomamos las cantidades recomendadas por OMS y FAO tenemos que, el alcance del
PSAP para el afio 2019 serfa de algo mds de 30.000 adultos.
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