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Prologo

Tras 10 anos de actuacion de la REAF, es posible sefalar algunos de sus resultados que directa o in-
directamente han significado aportes destacables a la construccién de un entorno institucional y de
politicas publicas mas favorables para el desarrollo de la Agricultura Familiar Campesina del Mercosur.
La REAF comenz6 su actuacion en el ano 2004, se constituyé como un érgano de asesoramiento de las
instancias ejecutivas del Mercosur (Grupo Mercado Comin-GMCy Consejo Mercado Comun-CMC) con
el objetivo de proponer politicas publicas diferenciadas para la AFC en la region.

Durante estos anos de funcionamiento permanente, este espacio de dialogo politico regional, ha lo-
grado consolidarse y ganarse un espacio institucional dentro del Mercosur. Asimismo tanto la forma
institucional adoptada, abriendo la participacién permanente en las delegaciones oficiales a las de-
legaciones de las organizaciones sociales representativas de la AFC de cada pais y del Mercosur ha-
ciendo parte constitutiva de los Plenarios de la REAF, como la metodologia de trabajo utilizada para el
tratamiento de los temas de la Agenda han permitido consolidar un estilo, una manera de hacer del
debate un espacio de dialogo y produccion que ha permitido generar avances en la agenda politica a
través de a) propuestas de recomendaciones sobre politicas pdblicas; b) propuestas de resoluciones a
los 6rganos ejecutivos del Mercosur; ¢) actividades de cooperacion entre paises; d) programas regiona-
les de cooperacién en Juventud, Politicas para las Mujeres Rurales y Compras Piablicas de la AFC.

Asimismo las propias recomendaciones constituyen una referencia para los gobiernos de los paises,
ya que son producto de acuerdos alcanzados entre los responsables gubernamentales de las politicas
para la AFCy los dirigentes de las organizaciones del sector.

Sin perjuicio de cumplir con la normativa Mercosur y sus objetivos fundacionales, como érgano asesor
del Bloque, la construccién del dialogo politico en la REAF ha requerido de una convocatoria amplia
y plural en cada seccién nacional en cada pais y también en las instancias plenarias regionales; una
organizacion y secuencia clara de reuniones, talleres, eventos y los grupos tematicos para un debate
consistente e informado que viabilicen acuerdos y generen compromisos; la difusién de la informacion
y la democratizacién del acceso a la misma para todos los interlocutores. Del mismo modo, la meto-
dologia ha permitido distribuir con claridad momentos de nivelacién de informacién y expectativas; el
analisis de la informacion que producen los grupos tematicos y la elaboracién técnica; las instancias de
analisis politico y la revisién y ajuste permanente de las reglas de juego para el dialogo. La articulacion
dentro del mismo Mercosur con otros 6rganos asesores especializados como la Reunién Especializada
de Juventud, la Reunién de Ministras y Altas Autoridades de la Mujer y la Unidad de Participacién Social,
entre otros.

La agenda politica de la REAF ha considerado diversos temas, muchos de ellos sin llegar a transfor-
marse en una norma especifica han avanzado en los paises gracias al proceso de acuerdos alcanzados.
Temas como la problematica del acceso a la tierra y la reforma agraria analizando los fenbmenos de
concentracion y extranjerizacién; la autonomia de las mujeres rurales; el desarrollo de la juventud ru-
ral; la agroecologia; el cambio climatico y la gestidn de los riesgos que se presentan para la AFC; la fa-
cilitacion del comercio de los productos de la AFC, los registros de la AFC del Mercosur; la estrategia de
Seguridad Alimentaria y nutricional y los programas de compras publicas de la AFC entre otros temas.

La experiencia de la REAF nos ha llevado a participar de la cooperacion sur-sur llevando la experiencia
del dialogo politico especializado en politicas para la AFC; la participacion de los paises que integran la
REAF en el marco de la CELACy en el Grupo Tematico de AF de la Celac ha permitido contribuciones de
los aprendizajes alcanzados en el espacio de la REAF Mercosur.

Quedan muchos desafios, la oportunidad de profundizar la integracién y avanzar en temas nuevos para
que la AFC continGe desarrollandose y jugando un pale protagénico como sector fundamental para el
desarrollo socio-econ6mico, en el desarrollo de los territorios y contribuyendo directamente a la segu-
ridad y soberania alimentaria regional.

Coordinadores Nacionales de la REAF Mercosur
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Mensaje de Organizacion de Naciones Unidas para la Ali-
mentacion y Agricultura

En 2015, América Latina y el Caribe se convirti6 en la Gnica region del mundo que logré las dos
metas internacionales de reduccién del hambre: la de los Objetivos de Desarrollo del Milenio y la
de la Cumbre Mundial de Alimentacion.

A partir de este ano, la comunidad internacional adopté la Agenda 2030 para el Desarrollo Soste-
nible, que incluye un conjunto de 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) para erradicar el
hambre, poner fin a la pobreza, luchar contra la desigualdad y la injusticia y hacer frente al cambio
climatico. Pero América Latina y el Caribe ha sido ain mas ambiciosa, comprometiéndose a erradi-
car de forma total el hambre al afio 2025, a través de mdltiples iniciativas, la mayor de las cuales
es el Plan para la Seguridad Alimentaria, Nutricion y Erradicacion del Hambre de su maximo 6rgano
de integracién, la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC).

La agricultura familiar ha sido uno de los sectores claves para los avances logrados hasta la fecha
y seguird jugando un papel fundamental en el camino que llevara al hambre cero. Por ello, resulta
fundamental seguir construyendo y desarrollando politicas publicas diferenciadas para fortalecer
este sector, que no se caracteriza s6lo por sus aspectos productivos, sino que representa un modo
de vida.

Un actor fundamental en los Ultimos diez afios ha sido la Reunidn Especializada sobre Agricultura
Familiar del MERCOSUR (REAF/MERCOSUR), que ha sabido entender a la agricultura familiar como
la base de un nuevo modelo de desarrollo, mas equitativo y equilibrado, que contribuye a la supe-
racion de la pobreza y a la garantia de la seguridad alimentaria y nutricional de nuestros pueblos,
a través del fortalecimiento de sistemas agroalimentarios sostenibles.

La REAF ha demostrado que la construccion de politicas publicas para la agricultura familiar debe
estar basada en un diadlogo activo entre los gobiernos y los agricultores y agricultoras sujetos de
la politica publica. S6lo a partir de un trabajo conjunto que involucra a la sociedad civil se pueden
lograr los instrumentos de politica publica que permitan caracterizar la agricultura familiar, en-
tender sus especificidades, limitaciones y oportunidades y desarrollar los mecanismos adecuados
que apoyen su produccién y comercializacion, atiendan a las demandas de la juventud rural y ge-
neren las condiciones para la equidad de género.

Como Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y Agricultura, creemos firme-
mente que el proceso participativo llevado a cabo por la REAF es Gnico y sirve como ejemplo e
inspiracion para todos los paises de América Latina y el Caribe. Nos sentimos orgullosos de haber
trabajado con la REAF y de seguir recorriendo un fructifero camino conjunto hacia una region libre
del hambre y de la pobreza, gracias a los aportes fundamentales que hace la agricultura familiar
para triunfar en este desafio.

Raul Benitez
Sub-director General y Representante Regional

de la FAO para América Latina y El Caribe
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REAF MERCOSUR: UNA DECADA DE COPRODUCCION DE
POLITICAS PUBLICAS ENTRE EL ESTADO Y LA SOCIEDAD
CIVIL

Paulo Niederle®”

Un espacio para la agricultura familiar en el Mercosur

Generalmente analizado a partir de una perspectiva que exagera sus dilemas instituciona-
les y econémicos, el MERCOSUR ha sido mencionado pocas veces en los foros multilaterales, en la
prensa internacional y en el mundo académico, por el hecho de constituir una de las experiencias
mas exitosas de dialogo politico entre el Estado y la sociedad civil desde el punto de vista de la
elaboracion de politicas publicas. Esta experiencia la podemos encontrar en la Reunion Especiali-
zada sobre Agricultura Familiar (REAF), una instancia creada formalmente por el bloque en 2004,
y que, a lo largo de los ultimos diez anos, ha influenciado substancialmente el reconocimientoy la
institucionalizacion de una categoria especifica de agricultores que han comenzado a exigir una
mirada diferente por parte del Estado.

En este periodo, ademas del desarrollo de nuevos instrumentos de politica pablica, la ac-
cion de la REAF ha sido fundamental en la promocién de un cambio de paradigma en lo que se
refiere a la comprension de las formas familiares de produccion agricola. Las agriculturas familia-
res, campesinas e indigenas, antiguamente relegadas a representar a una “pequena agricultura”
marginal, incapaz de constituir una via para la "modernizacion del medio rural”, pasaron a ser per-
cibidas como portavoces de uno de los modelos mas innovadores de desarrollo rural sostenible.
Hoy en dia, estos segmentos no solamente han dejado de ser vistos como sinénimo de pobreza,
sino que ademas se transformaron en una parte activa de su solucién. A esto se debe agregar la
colaboracién de dicho segmento en la seguridad alimentaria y nutricional, la garantia de un ingre-
so minimo y de la calidad de vida de la poblacion rural, la valorizacién de los bienes publicos, de
las formas culturales y modos de vida rurales, asi como en la preservacion del patrimonio natural
y cultural de los territorios latinoamericanos.

Todas estas son razones que han operado como impulsoras de didlogos regionales orien-
tados al diseno de una nueva generacion de politicas de desarrollo rural. Y sus resultados ya son
visibles. Algunos paises ya cuentan con un amplio arsenal de politicas enfocadas especificamente
a dicho segmento de la poblacidn. Incluso en aquellos paises donde el desarrollo de tales politicas
se ha visto obstruido por la resistencia que oponen diversos grupos de interés ligados a la agri-
cultura patronal y empresarial, la REAF ha conseguido al menos cumplir un rol central en la legiti-
macién de las luchas por el reconocimiento de las agriculturas familiares, campesinas e indigenas.
Actualmente, no solo los gobiernos, sino que también las organizaciones sociales, utilizan este
foro como un elemento de refuerzo discursivo en los reclamos sobre las politicas y reglamentacio-
nes a definir por los Estados.

Una mirada retrospectiva permite afirmar que la existencia de la REAF constituye en si
misma un resultado importante. Para comenzar, porque inicialmente esta constituia un espacio
improbable, creado para atender a un segmento periférico al interior de un bloque con serias
dificultades de cooperacion politica y econdmica. En segundo lugar, porque contradecia una idea

1 Profesor del Programa de Postgrado en Desarrollo Rural de la Universidad Federal de Rio Grande del Sur, Brasil.



anteriormente muy presente en algunos gobiernos de que en sus paises existia “"una agricultura
Unica”, lo que generalmente redundaba en una atribucién de privilegios a los sectores del agro-
negocio.

Como discutiremos en este documento? la REAF ha demostrado ser un ejemplo particu-
larmente exitoso frente a las contradicciones que aun caracterizan el proceso de integracion re-
gional. Si bien la pauta de la REAF no esta muy alejada de las discusiones comerciales y tarifarias
que predominan en el bloque, esta se distingue al poner de manifiesto el surgimiento de un nuevo
tipo de dialogo. Lo anterior ha significado que este espacio atraiga la atencién no solo de los re-
presentantes del Mercosur, sino que también -y cada vez mas- de los gobiernos y movimientos
sociales de otros bloques y naciones, en especial de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y
Caribenos(CELAC) y de la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR).

“La REAF es un espacio de profundo crecimiento para las organizaciones. Es un espacio que nos ha
servido para fortalecernos como organizacion. Es un espacio que ha sido muy util y un instrumento
importante para conocer a otras organizaciones de la region, intercambiar experiencias, intercam-
biar realidades, entender que, como regién, teniamos puntos e ejes comunes. Y también el espacio de
la REAF nos ha permitido un crecimiento como sujetos politicos, como sujetos de derechos que somos.
[...] ELavance en la participacidn de las organizaciones de la agricultura familiar, incluyendo cada vez
mds también a los pueblos indigenas”. (Claudia Herrera).

Sobre el contexto de los anos 1990, antes de que comenzara la REAF:

“La década de 90 fue una década terrible para la agricultura familiar. Coincide con un conjunto de
transformaciones que se van dando, de liberalizacion de los mercados, desmantelamiento de las
politicas publicas, de los sistemas de atencion y otro conjunto de politicas, sumado a la firma del
Tratado de Asuncion y la creacion del MERCOSUR. También es un momento de privatizacion de las
empresas publicas y de caida de los precios agropecuarios. En el principio de los 90, en Uruguay, no
se gener6 un principio de adaptacion para participar del nuevo escenario regional. Solamente se fir-
mo y, bueno, entramos. [...] A los productores exportadores de Uruguay no les afectaba, pero para la
pequena produccion, la apertura sin aranceles con una asimetria macroeconémica entre los paises,
hizo que la produccién de grande escala de Brasil y Argentina inundara el mercado chico uruguayo.
Los pequenos productores, de un dia para otro, se enfrentaron a la concurrencia externa de grandes
empresas con productos a precios de ruina”. (Fernando Lépez).

Breve caracterizacion del “sistema REAF”

Es evidente que la especificidad del contexto politico, econédmico y cultural en que se ori-
gind la REAF no permite reproducir esta experiencia en otros lugares. Aqui no estamos frente a un
modelo. Aquello que los propios actores denominan el "método REAF”

es, antes que nada, la expresion heterogénea y cambiante de un conjunto de principios democrati-
cos y republicanos que orientan los dialogos politicos dentro de un foro cuyo rasgo mas caracteris-
tico es la diversidad. Sin embargo, es posible al menos aprender con el ejemplo, extrayendo de este,
aquello que efectivamente ofrece: la historia de una conjuncién improbable de actores e intereses
que resulto en el surgimiento de un espacio publico original y complejo por su simplicidad.

Formalmente, la REAF constituye un 6rgano auxiliar y asesor del Grupo Mercado Comudn
(GMCQ), instancia ejecutiva del Mercosur vinculada al Consejo del Mercado Coman (CMC), que es
la instancia suprema de decision encargada de conducir politicamente el proceso de integracién

2 Este documento es una sintesis del libro “La construccién de la Reunién Especializada sobre Agricultura Familiar del Mercosur (REAF):
una década de didlogos politicos para el disefio, formulacién e implementacion de politicas publicas”, disponible para descargas en el
sitio Web de la Oficina Regional de la FAO para América Latinay el Caribe (http://www.fao.org/americas/es/).


http://www.fao.org/americas/es/

regional. Las deliberaciones de la REAF constituyen propuestas y recomendaciones sobre politicas
cuya aplicacion requiere de la aprobaciéon del GMC o del CMC. Una vez ratificadas, estas pasan a
constituir un conjunto de instrumentos normativos (recomendaciones, decisiones, resoluciones y
directrices) que orientan las acciones de los Estados miembros (Argentina, Brasil, Paraguay, Uru-
guay y Venezuela) y asociados (Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador y Per).

La principal instancia de discusion de la REAF es la Sesion Plenaria Regional, que se lleva a
cabo dos veces al afo, generalmente en el pais que detenta la presidencia pro tempore del bloque
(alternada cada seis meses). Sin embargo, la estructura organizacional también involucra la labor
intensa de las Secciones Nacionales. Consideradas como un elemento esencial desde el punto de
vista politico y metodolégico, estas son establecidas en todos los paises de acuerdo a formatos y
modos de organizacion particulares que respetan las caracteristicas de cada realidad. Los encuen-
tros nacionales constituyen una instancia previa a la reunion regional, donde se discuten los temas
de la pauta con el propésito de orientar la intervencion de los representantes (del gobierno y la
sociedad civil), los que son escogidos alli para la plenaria regional.
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Otro espacio prioritario de dialogo lo constituyen los Grupos Tematicos (GT). Estos han sido
creados para dinamizar las discusiones en torno a temas considerados prioritarios para la agenda.
Los Grupos Tematicos estan formados igualmente por delegados escogidos de entre represen-
tantes oficiales y miembros de la sociedad civil. Actualmente, la REAF consta de cinco grupos: (i)
Politicas territoriales, acceso a la tierra y reforma agraria; (ii) Facilitacion del comercio; (iii) Equidad
de género; (iv) Gestién de riesgos y cambio climético; y (v) Juventud Rural. De manera comple-
mentaria, fue creado ademas un Grupo Técnico especifico para discutir los Sistemas Nacionales de
Registros de la Agricultura Familiar.

La Sesién Plenaria Regional es precedida de debates en otros dos espacios. Uno de ellos
es la Sesion Plenaria de las Organizaciones Sociales. Este es un espacio regional de dialogo de la
sociedad civil, a partir del cual se redacta un documento que relne las principales reivindicacio-
nes de los agricultores familiares, campesinos e indigenas sudamericanos en materia de disefo
de politicas publicas. Este documento, que se remite a la Sesion Plenaria Regional para su lectura,
contribuye a encauzar los didlogos politicos entre los representantes de los gobiernos y de los
movimientos sociales.

Otro espacio lo constituye la Reunién de Coordinadores Nacionales. En este foro regional,
los representantes oficiales escogidos para representar a los gobiernos de cada pais ante una ins-
tancia formal del Mercosur, debaten y alcanzan compromisos para asegurar una conduccion ade-
cuada de la plataforma de didlogo. Alli se discuten, por ejemplo, la metodologia de los debates, el
programa de la seccion plenaria final, las actividades que se llevan a cabo colectivamente entre los
gobiernos (seminarios, cursos, programas, etc.) y las propuestas de cooperacién entre la REAF y las
organizaciones multilaterales.



Por ultimo, para mediar el funcionamiento de todo el sistema existe la Secretaria Técnica,
un 6rgano operacional que actda en conjunto con los Estados, en la organizacion de diversas accio-
nes, tales como cursos, seminarios, talleres, programas, publicaciones, divulgacién, etc.

Un nuevo proyecto de integracion regional

El Mercosur fue establecido en 1991, cuando los presidentes de Argentina, Brasil, Paraguay
y Uruguay suscribieron el Tratado de Asuncidn. Este Tratado establece como objetivo la creacion
de una zona de libre comercio que implica: (a) la libre circulacién de bienes, servicios y factores
productivos; (b) un tratamiento aduanero y tributario similar con respecto a paises terceros; (c)
la coordinacién de politicas macroeconémicas y sectoriales entre los Estados miembros; (d) el
compromiso de los Estados para armonizar sus legislaciones en las areas pertinentes de modo de
lograr el fortalecimiento del proceso de integracion.

Como se puede percibir, el Mercosur fue creado en un contexto de auge de las politicas
neoliberales. Este emergié no solo como un anhelo historico de cooperacidn, sino -y tal vez princi-
palmente— como una respuesta a la nueva geopolitica de los mercados globales. En consecuencia,
el bloque surgi6 en medio de un sinnUmero de contradicciones, mas aun ya que algunos actores
relegaban su estructuracion a un segundo plano, sobre todo aquellos adeptos a las negociaciones
en curso para la creacion del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA).

Si bien inicialmente esta propuesta norteamericana hallé simpatizantes en los gobiernos 'y
empresarios latinoamericanos -y en particular entre los representantes de los sectores agroexpor-
tadores—, esta encontr6 resistencia entre aquellos que, aunque eran favorables a la agenda liberal,
preferian apostar mas bien a una agenda por sectores econémicos, evitando soluciones que pudie-
senimplicar la creacion de areas ilimitadas de libre comercio. Muchos de esos actores concebian al
Mercosur como una alternativay, contrariamente al ALCA, proponian una agenda de negociaciones
mas puntuales con los EE.UU. y con la Unién Europea principalmente.

Esta fue la estrategia que prevalecié. A la reticencia de determinados segmentos empresa-
riales preocupados por los impactos negativos que podia causar el ALCA, se sumo un vasto movi-
miento de oposicién popular liderado por gran nUmero de organizaciones sociales, y en especial
por los movimientos sociales y sindicales campesinos. Estos visualizaban en el ALCA —e inicial-
mente también en el Mercosur— una propuesta que profundizaria las mismas politicas liberaliza-
doras que venian produciendo consecuencias sociales desastrosas para la poblacién latinoameri-
cana, incluyendo a los pequenos agricultores. En efecto, para estos movimientos el ALCA no fue
simplemente retirado de la agenda, sino que fue derrotado.

Cabe agregar que lo anterior tal vez no hubiese sucedido si, a partir de los afios 2000,
Ameérica Latina no hubiese experimentado un giro politico significativo con la ascension al poder
de partidos y grupos cercanos a estos movimientos sociales en cuanto a su posicién critica a la
estrategia neoliberal. Alinterior de los nuevos gobiernos de coalicidn de centroizquierda, diversos
actores comenzaron a otorgar apoyo institucional a las criticas contra los procesos de liberalizaci-
6n en curso. Para ello necesitaban proponer una nueva estrategia de integracién a una economia
globalizada, la que fue en parte formulada dentro de los debates impulsados en los Foros Sociales
Mundiales.

En esos momentos el Mercosur atravesaba por un momento de inflexion. A partir de los
anos 2000, se habian favorecido una serie de cambios en el proceso de integracion como con-
secuencia de su afinidad creciente con las agendas politicas de los nuevos gobiernos, los que
comenzaron a apostar a América Latina como un espacio de articulacion para construir y legitimar
nuevos modelos de desarrollo. Contrariamente a la agenda de ajustes estructurales, desregulaci-
6n y privatizacion, el foco se desplaz6 hacia la reorganizacién de los Estados con el propésito de



fomentar politicas de crecimiento econédmico basadas en la inclusiéon productiva, la participacion
social y la reduccion de las asimetrias regionales.

Como consecuencia de lo anterior, ya no era posible valorar al Mercosur como un simple
acuerdo comercial. Asi, los intercambios econémicos se convirtieron en un elemento especifico
(que todavia predomina) en una serie de cambios institucionales que incluyen un enfoque mas
orientado hacia la integracion politica, social y cultural. Existe una preocupacion cada vez mayor
respecto a los siguientes aspectos:

- el desarrollo de la solidaridad entre los paises sudamericanos, lo que contribuye a consoli-
dar los regimenes democraticos en la region;

- laampliacién de los procesos de intercambio y perfeccionamiento de las politicas publicas;
- el desarrollo de una nueva generacion de politicas de desarrollo e inclusidn social;

- lacreacién de nuevos mecanismos para combatir las desigualdades econémicas al interior
del bloque; y

- un fortalecimiento de los foros publicos que involucre no solamente a los gobiernos, sino
también y cada vez mas, a las organizaciones sociales.

Sobre la creacion de la COPROFAM en el marco de las discusiones del
MERCOSUR:

“La COPROFAM surgi6 de la necesidad de las organizaciones de pequenos agricultores de que los
gobiernos los escucharan dentro del proceso de integracion. En dicho proceso, en aquella época, se
discutia el tema de la competitividad y las denominadas “cadenas de productos sensibles”. De un
modo general, las cadenas de productos mds sensibles que eran objeto de negociaciones en el MER-
COSUR eran exactamente aquellas en las que trabajaban los agricultores familiares. Y en las mesas
de negociacién se encontraban representados los grandes productores y las empresas rurales... En
el SGT 8, que trataba sobre agricultura... la agricultura familiar estaba excluida. Entonces nosotros
intentamos realizar una articulacion en el marco del MERCOSUR y sentimos la necesidad de crear
una organizacion que pudiera ejercer una cierta presion sobre los gobiernos. Es decir, este sector que
no estaba siendo escuchado era aquel sobre el cual recaia el problema mds importante. Nosotros
teniamos que estar representados en ese espacio del proceso de negociacién del MERCOSUR”. (Luiz
Vicente Facco).

Construccion de un espacio para la agricultura familiar

La agricultura fue uno de los sectores que resulté mas afectado por la creacion del Mer-
cosur. Las medidas de apertura comercial desencadenaron un proceso de reestructuracion de los
sistemas agroindustriales y de desestructuracion de los sistemas agrarios locales. Ello acarre6 una
crisis de la pequena produccion de base familiar, la que se hallé expuesta abruptamente a la com-
petencia de productores extranjeros mas competitivos. Asi, la insatisfaccion social creciente res-
pecto a las medidas adoptadas fortaleci6 las luchas de los movimientos sociales que por su parte
exigian politicas diferenciadas. Posteriormente estos movimientos comenzaron a reivindicar una
atencién particular por parte del Mercosur a la agricultura y en especial a aquella que se realiza a
pequena escala.

En ese momento cobraba importancia el desempenio de la Coordinadora de Organizaciones
de Productores Familiares del Mercosur (COPROFAM). Constituida en 1994, esta entidad-red se



convirtio en la interlocutora principal de los pequenos productores frente a las instancias regiona-
les. Desde entonces, la trayectoria de la COPROFAM esta profundamente asociada con la creacion
de la REAF. En cierto modo, las consecuencias del proceso de apertura comercial, asociado a los
bloqueos que imponian las estructuras institucionales del Mercosur a la participacién de las or-
ganizaciones de la agricultura familiar, catalizaron el surgimiento de una articulacién regional de
las entidades de la agricultura familiar. A pesar de sus numerosas diferencias, estas entidades se
reunieron en torno a un objetivo comun: el reconocimiento de que sus paises albergaban distintas
formas de hacer agricultura, incluyendo unidades familiares de produccién que, en vista de sus
caracteristicas particulares, pedian un tratamiento diferenciado no solo por parte de los Estados,
sino del bloque en su conjunto.

Con el fin de discutir las implicaciones de la apertura comercial para este sector, el GMC
cred en 1995 un conjunto de érganos asesores, dentro de los cuales se encuentra el SGT 8, un
Subgrupo de Trabajo que incorpora las discusiones relacionadas con la agricultura. Este espacio
incluyé marginalmente los debates acerca de los impactos de la integracién regional para los agri-
cultores familiares. No obstante, el predominio de los grandes temas comerciales, que afectaban a
los grupos agroindustriales de manera mas directa, revel6 que este seria un espacio limitado para
los temas relacionados con la agricultura familiar.

El agravamiento de la situacion de vulnerabilidad social y econémica de los pequefios pro-
ductores exacerb6 la necesidad de una estrategia mas enérgica. En 2003, luego de concluido el
seminario regional intitulado “Las Asimetrias en las Politicas Econémicas y Agricolas dentro del
Mercosur”, la COPROFAM entreg6 al CMC la "Carta de Montevideo”. Marco fundamental en la his-
toria de la REAF, este documento propone “la creacion de un grupo “ad hoc” especializado en el
marco del SGT 8, con participacion de representantes de los gobiernos y de la COPROFAM, que en
un plazo de seis meses presente resultados y proponga una agenda para una politica diferencial
sobre agricultura familiar”.

Un interlocutor importante en aquel momento fue el Programa FIDA Mercosur, creado a
fines de los afos 90 a partir de la decision del Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA) de
apovyar la institucionalizacién de nuevas politicas de desarrollo rural y de reduccién de la pobreza
a nivel sudamericano. En 1999, el FIDA aprob6 una donacion financiera para los gobiernos del
Mercosur destinada a implementar una Unidad de Coordinacién Regional, cuyo Comité Técnico se
encarg6 de la ejecucién del Programa FIDA Mercosur. Esto dio origen a un proceso de acercamiento
tanto con los gobiernos de la region como con las organizaciones sociales rurales, en particular
aquellas implicadas mas directamente en los objetivos de la lucha contra el hambre y la inclusion
productiva de las pequenas unidades familiares. Desde entonces, algunos paises han implemen-
tado programas publicos apoyados financiera y técnicamente por el Programa FIDA Mercosur, los
cuales han servido de punto de partida para algunas de las actuales politicas enfocadas a la agri-
cultura familiar.

Otro interlocutor importante en esa época fue el Ministerio de Relaciones Exteriores (MRE)
de Brasil, encabezado entonces por Celso Amorim. Este impulsé la lectura de la Carta de Montevi-
deo ante las demas autoridades regionales, la que fue realizada por Alberto Broch, entonces presi-
dente de la COPROFAM y actual presidente de la Confederacién de Trabajadores de la Agricultura
(CONTAG) de Brasil. La reaccion inmediata del CMC consistié en encomendar al gobierno brasilefio
la presentacion de una propuesta que se adaptara a la estructura institucional del Mercosur. Dicha
misién fue transmitida a su vez al Ministerio de Desarrollo Agrario (MDA) de Brasil, el que diseio,
conjuntamente con el MRE, la primera version de una Reunién Especializada. Laudemir Muller,
quien se desempenaba en aquel entonces en la Asesoria Internacional del MDA, tuvo a su cargo la
presentacion de la iniciativa en la Reunién Ordinaria del GMC en febrero de 2004.

Mas alla de los hechos y actores centrales involucrados, para entender este momento de
génesis de la REAF es necesario también recordar tres eventos que precedieron la redaccion de la
Carta de Montevideo. El primero de ellos es el Seminario "Los acuerdos interregionales y el desa-
fio campesino”, organizado en Paraguay en junio de 2003, conjuntamente con las actividades de
la IV Asamblea General de la COPROFAM. El objetivo de este evento era discutir los nuevos retos



que implicaban los cambios perfilados a partir de las negociaciones en curso en el Mercosur y en
el ALCA en materia de agricultura regional y en especial campesina.

Tras este encuentro, se llevé a cabo el Seminario Internacional sobre “Agricultura Familiar
y Negociaciones Internacionales”, en Brasil en agosto de 2003. La declaracion final del evento
destaca laimportancia de la agricultura familiar y campesina para la estabilidad social, la sustenta-
bilidad ambiental, el desarrollo social y para garantizar la seguridad alimentaria. Esta declara, ade-
mas, que este sector participa activamente en los flujos comerciales, dinamizando las relaciones
econémicas regionales, lo que justificaria su importancia en las negociaciones y en la formulacion
de politicas publicas. Por ultimo, el documento sugiere la necesidad de realizar esfuerzos para
garantizar la participacion de la sociedad civil, y particularmente de las organizaciones de trabaja-
dores y productores rurales familiares, en las negociaciones internacionales.

El tercer evento relevante fue organizado en diciembre de 2003, también en Brasil. Se trata
del "Seminario Agricola Internacional: evaluando las negociaciones de la OMC, el ALCAy sus reper-
cusiones en la agricultura familiar de América Latina”. El objetivo de este evento era fortalecer la
articulacién de las organizaciones de agricultores familiares y campesinos de América Latina con
el propésito de confrontar la propuesta de creacidon del ALCA, establecer una estrategia regional
comun y coordinar acciones para una armonizacién de las politicas puiblicas de fomento al desar-
rollo rural sostenible, principalmente en los paises del Mercosur.

Esta trayectoria demuestra que aunque la idea especifica de crear una Reunién Especiali-
zada sobre Agricultura Familiar —espacio acorde con la estructura del Mercosur desde el punto de
vista formal-, le debe mucho a las discusiones internas del gobierno brasilefio (a quien el CMC
encomendara presentar una propuesta institucionalmente viable), dicha idea también es una re-
sultante del caldo de cultivo que proporcionaron los numerosos debates entre los gobiernos y los
movimientos sociales, los cuales se desarrollaron en un contexto muy particular de cambios en la
agenda de las negociaciones internacionales.

Aun asi, la creacion de la REAF no fue acogida sin cuestionamientos. Algunos responsables
enfatizaron que en sus paises solo existia un tipo Unico de agricultura, con caracteristicas, proble-
mas y desafios similares. Este tipo de argumento estaba asociado a la fuerza de un enfoque secto-
rizado y una concepcion exclusivamente agricola del mundo rural. En muchos contextos sociales,
los pequenos y medianos productores se hallaban insertos en la cadena productiva de la misma
manera que los grandes productores rurales. Asi, se creia que sus problemas estaban relacionados
con los ajustes de las estructuras de gobernanza de las cadenas de valor, atacando los obstaculos
comerciales, logisticos, institucionales y tecnolégicos que limitaban la productividad y la apropia-
cion del valor agregado. En ese caso, no seria necesario crear un foro especifico para la agricultura
familiar, sino hacer mas efectivas las discusiones ya en curso en el SGT 8.

Esta opcidn no era exactamente lo que tenian en mente otros gestores y, sobre todo, las or-
ganizaciones sociales. Para entonces, el movimiento sindical ya habia incorporado a la agricultura
familiar en sus discursos, definiéndola incluso en oposicion a la agricultura de base empresarial.
Este tono ya se esbozaba en la propia Carta de Montevideo: "En el ambito del Mercosur hay dos
agriculturas diferenciadas, la de base empresarial y la agricultura de base familiar. Los emprendi-
mientos familiares rurales necesitan un tratamiento especial”.

Con todo, para que la agricultura familiar llegara a consolidarse como una nocién agluti-
nadora que unificara los distintos discursos e intereses politicos, estos movimientos necesitaban
afirmar la heterogeneidad comprendida dentro de dicho concepto, otorgando visibilidad y voz a
un mosaico de poblaciones que luchan por el reconocimiento de identidades mas especificas. Es
por ello que junto con la agricultura familiar, se pasé a incorporar gradualmente las nociones de
"campesina” e “indigena”, abarcando un abanico mas amplio de realidades socioculturales de las
poblaciones rurales latinoamericanas.

Fue en estas circunstancias complejas y contradictorias que se constituy6 la REAF. Sin em-
bargo, este no es un tipo de foro que se ponga en movimiento por decreto. Todavia iba a ser nece-



sario unintenso proceso de dialogo e intercambio politico. Las primeras Sesiones Plenarias fueron
fundamentales para construir la confianza y el entendimiento imprescindibles para su funciona-
miento. La | REAF, realizada en Foz de Iguazl en octubre de 2004, trat6 justamente acerca de los
métodos de participacion y funcionamiento operacional del foro. Por su parte, la || REAF, realizada
en Brasilia un mes después de la primera, condujo a la aprobacién del Reglamento Interno y al
acuerdo de trabajo que fue establecido con el Programa FIDA Mercosur.

A partir de aquel momento, con la creacién de nuevas demandas para poner en marcha los
dialogos politicos entre gobiernos y organizaciones, el Programa FIDA Mercosur pas6 a desem-
penar un papel fundamental. Primero, aportando recursos financieros que fueron destinados a
solventar la Secretaria Técnica, ejecutar los planes de actividades y garantizar la participacion de
los representantes de las organizaciones de la agricultura familiar en las reuniones regionales.
Segundo, coordinando el complicado proceso de didlogo politico en un momento inicial en que
los actores no se conocian y en que predominaba un clima de desconfianza. En esa ocasion, el
Programa FIDA Mercosur, jug6 un papel ain mas importante, al coordinar la accién de lo que pos-
teriormente constituiria la Secretaria Técnica de la REAF. EL FIDA Mercosur ejerci6 la gestidn hasta
2012, ano en que fue sustituido por una Secretaria de la REAF con financiamiento del Fondo de la
Agricultura Familiar (FAF).

Una trayectoria de innovaciones institucionales y politicas

En diez anos, la REAF ha acumulado cinco “ciclos”. Cada ciclo corresponde al periodo ne-
cesario para que se cumplan las presidencias de todos los paises miembros, tomando en cuenta
la sustitucion cada seis meses. EL Primer Ciclo tuvo como prioridad la identificacion de los temas
de interés comudn para los distintos actores del debate, incluyendo a los movimientos sociales.
A partir de lo anterior fue posible extraer las bases para los futuros GTs, como también avanzar
en algunas acciones especificas, sobre todo en la identificacién de las politicas publicas, la de-
terminacion de la participacion econémica de la agricultura familiar, los analisis de las cadenas
productivas, ademas de seminarios y reuniones sobre politicas de financiamiento, seguro agricola,
reforma agraria y politicas de igualdad de género.

No obstante, lo que marcé el Primer Ciclo de la REAF de manera mas efectiva fue el haber
alcanzado entendimientos politicos entre actores y organizaciones que no tenian relaciones re-
gulares entre si. Exceptuando la articulacion entre los movimientos sociales vinculados a la CO-
PROFAM, los demas actores que iniciaron los dialogos en la REAF habian tenido en el mejor de
los casos una participacion esporadica, la que habia sido posible por su presencia simultanea en
algunos foros regionales o por los intercambios de experiencias —igualmente esporadicos— entre
los gobiernos en el area de la gestion de politicas publicas. Exceptuando lo anterior, prevalecia un
clima de desconfianza en casi todos los aspectos: principios, objetivos, modo de funcionamiento,
formas de participacion, etc.

Una vez establecidas las bases para el didlogo, el Segundo Ciclo marcé avances mas signifi-
cativos en la formulacién de proyectos que a continuacién sirvieron de cimiento para la redaccion
de las primeras propuestas de recomendacién enviadas al GMC/CMC (sobre todo a partir del Tercer
Ciclo). Entre finales de 2006 y mediados de 2008, se elaboraron una serie de documentos técnicos
que encauzaron las discusiones regionales hacia temas tales como el reconocimiento e identifica-
cion de la agricultura familiar, la integracion y facilitacion del comercio para los productos de este
sector, el seguro rural y la gestidn de riesgos, la educacion informal de los jovenes rurales y las
politicas de igualdad de género.



Primer Ciclo
| REAF (Foz de Iguazu, Brasil) - Sept. 2004

Discusion de métodos de participacion y funcionamiento de la REAF
Il REAF (Brasilia, Brasil) - Nov. 2004

Aprobacién del Reglamento Interno

Establecimiento de un acuerdo de trabajo con el Programa FIDA Mercosur
11l REAF (Asuncidn, Paraguay) - Mayo 2005

Discusidn sobre la formacion de Grupos de Trabajo
Aprobacién de un estudio para medir el PIB de la AF en el Mercosur
Aprobacion de un estudio sobre el marco juridico de la AF vigente en los paises miembros

Documento “Propuesta para discusion sobre Politicas de Género de la REAF”
IV REAF (Montevideo, Uruguay) - Nov. 2005

Documento “Bases para una Politica de Seguro para la AF” [presentado al GMC)
Documento “Bases para una Politica de Financiamiento para la AF” (presentado al GMC)

Documento “Bases para una Politica de Género en la AF” (presentado al GMC])
V REAF (Buenos Aires, Argentina) - Jun. 2006

Creacion de la “Red de Institutos de Politicas de Tierras, Reforma Agraria y Acceso a la Tierra”
Publicacién de “Género, Agricultura Familiar y Reforma Agraria en el MERCOSUR”
Acuerdo para que el Grupo Tematico de Género sea el primer GT en realizarse

Segundo Ciclo
VI REAF (Porto Alegre, Brasil) - Dic. 2006

Proyecto “Bases para el Reconocimiento e Identificacion de la AF en el Mercosur” (presentado al GMC)
Proyecto “Bases para la Integracién y Facilitacion del Comercio de los Productos de la AF” (presentado al GMC)
Proyecto “Seguro de Cobertura contra Riesgos Climaticos para la AF” (Fondo Seguro de Cosecha)

Programa Regional de Fortalecimiento Institucional de las Politicas de Igualdad de Género en la AF (presentado
al GMC) GMC)

Creacion del Grupo Tematico de Juventud Rural
VIl REAF (Asuncioén, Paraguay) - Mayo 2007

Documento “Directrices para el Reconocimiento e Identificacion de la AF en el Mercosur” (presentado al GMC)
Programa Piloto de Educacion No-Formal de Jévenes Rurales
Documento “Orientaciones metodoldgicas para el funcionamiento de la REAF” (Transversalidad de género)

Readecuaciones del Programa Regional de Fortalecimiento Institucional de las Politicas de Igualdad de Género en la AF
VIl REAF (Montevideo, Uruguay) - Oct. 2007

Documento “Directrices para la igualdad de género en las politicas publicas para la AF” (presentado a la RMAAM)

Proyecto para Estudio sobre Extranjerizacion, Concentracion y Uso de la Tierra
IX REAF (Buenos Aires, Argentina) - Jul. 2008

Documento “Directrices para la igualdad de género en las politicas plblicas para la AF” (presentado al GMC])
Propuesta de creacion del Grupo de Alto Nivel para Estrategias de Seguridad y Soberania Alimentaria
Discusidn del | Curso de Formacidn de Jévenes Rurales

Tercer Ciclo
X REAF (Rio de Janeiro, Brasil) - Nov. 2008

Creacion del Fondo de la Agricultura Familiar (FAF)
Proyecto de Recomendacion “Directrices para la elaboracion de politicas de financiamiento para la AF”
Documento “Politicas publicas diferenciadas dirigidas a la AF en los Estados parte” (presentado al GMC)

Documento “Analisis comparativo de los registros de AF” (presentado al GMC)
XI REAF (Asuncién, Paraguay) - Jun. 2009

Proyecto de Decision sobre la Reglamentacion del FAF (presentado al GMC)



Proyecto “Directrices para una Politica de Gestion de Riesgos y Seguro Rural para la AF” (presentado al GMC)
Documento “Propuesta de estudio sobre el acceso de la mujer a la tierra”

Documento Final del “Programa Regional de Fortalecimiento Institucional de las Politicas de Igualdad de Géne-
ro en la AF del Mercosur” (presentado al GMC])

XIl REAF (Montevideo, Uruguay) - Dic. 2009
Proyecto de Recomendacién sobre “Politicas Territoriales de Acceso a la Tierra” [presentado al GMC)

Proyecto de Recomendacion “Directrices para la elaboracion de politicas diferenciadas de financiamiento para
la AF (presentado al GMC)

XIlI REAF (Mar del Plata, Argentina) - Jun. 2010
Proyecto de Memorando de Acuerdo para la Administracién Financiera del FAF (presentado al GMC)

Colaboraciéon con AECID para la implementacion del Programa Regional de Fortalecimiento Institucional de las
Politicas de Igualdad de Género en la AF

Cuarto Ciclo
XIV REAF (Brasilia, Brasil) - Nov. 2010

Discusion del Memorando de Entendimiento con la FAO para la gestion del FAF

XV REAF (Asuncién, Paraguay) - Jun. 2011

Documento “Propuesta de Programa Regional de Intercambio sobre Compras Publicas”
Documento “Propuesta de Actividades y Presupuesto de Intercambio de Institutos de la Tierra”

Presentacion de los resultados de estudios nacionales sobre Extranjerizacion, Concentracion y Uso de la Tierra
XVI REAF (Minas, Uruguay) - Dic. 2011

Proyecto de Recomendacion sobre “Educacion Rural”
Documento “Propuesta de Il Curso de Formacion de Jévenes Rurales”

Documento “Informe sobre los Estudios de Cadenas Productivas”
XVII REAF (Buenos Aires, Argentina) - Jun. 2012

Grupo técnico sobre Registros Nacionales de la AF asume caracter permanente

Quinto Ciclo
XVIII REAF (Caxias do Sul, Brasil) - Nov. 2012

Proyecto de Recomendacion “Reconocimiento mutuo de los Registros Nacionales voluntarios de la AF en los
paises del Mercosur” (presentado al GMC])

Presentacion del acuerdo aprobado por el GMC entre MERCOSUR y FAO para la gestion del FAF
XIX REAF (Atlantida, Uruguay) - Mayo 2013

Documento «Protocolos Sanitarios para la AF en el Mercosur»
Acuerdo para discusion sobre “Sello de la AF en el Mercosur”

Acuerdo para “Programa Regional de Cooperacion e Intercambio de Experiencias y Politicas Publicas para el
Acceso y Desarrollo de Tecnologias para la AF”

XX REAF (Caracas, Venezuela) - Nov. 2013
Proyecto de Recomendacion “Ano Internacional de la Agricultura Familiar”
Peticion de espacio fisico especifico para la REAF en el Edificio Mercosur

Documento de evaluacion del “Programa Regional de Fortalecimiento de las Politicas de Igualdad de Género en la AF”
XXI REAF (Posadas, Argentina) - Jul. 2014

Propuesta de taller sobre “Derecho de los Agricultores a los Recursos Genéticos”
Propuesta de encuentro Regional de Jévenes de la Agricultura Familiar y Campesina

Discusion para la creacion del Il Programa Regional de Fortalecimiento de las Politicas de Igualdad de Género en la AF
XXII REAF (Montevideo, Uruguay) - Dic. 2014

Proyecto de Decision “Registros Nacionales Voluntarios de la AF en el MERCOSUR”
Proyecto de Recomendacion “Sellos de Identificacion de la AF en el Mercosur”

Declaracion sobre las actividades de la CELAC vinculadas a la REAF
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El Tercer Ciclo fue fundamental para la consolidacion de los acuerdos politicos. Si bien la
mayoria de los temas ya estaban presentes desde el inicio de las discusiones en los GTs, se puede
observar que entre 2008 y 2010 los acuerdos fueron institucionalizados en varias proposiciones
sometidas al GMC, muchas de las cuales fueron acogidas. Este ciclo también estuvo marcado por
las discusiones acerca de los limites organizacionales e institucionales que podrian amenazar la
continuidad de la REAF. En los hechos, parte de la discusidn estuvo volcada al establecimiento del
Fondo de la Agricultura Familiar (FAF). Este fondo, formado gracias al aporte financiero de los pai-
ses miembros y asociados, ha sido utilizado para garantizar la presencia de actores de la sociedad
civil en las reuniones y para solventar las actividades de la Secretaria Técnica.

Por ultimo, ya estabilizada la nueva arquitectura institucional y operativa de la REAF, el
Cuarto y sobre todo el Quinto Ciclo, significaron un paso adelante en la elaboracién de politicas
para la agricultura familiar. Se destacan en esos momentos los avances en materia de:

- Creacion de Registros Nacionales de la Agricultura Familiar,

- Estudios sobre extranjerizacion, concentracién y uso de la tierra,
- Intercambios entre Institutos de la Tierra,

- Programas de formacion para la juventud rural,

- Programa regional de fortalecimiento de las politicas de igualdad de género y, mas recien-
temente,

- Compras publicas de alimentos.

Decisiones, resoluciones y recomendaciones relativas a la REAF aprobadas por el GMC/CMC
entre 2004y 2014

ANO NORMA TEMA

Creacion de la Reunidn Especializada sobre Agricultura Familiar en el Mercosur

2004 Resolucién 011/2004 (REAF)

Directrices para el reconocimiento e identificacidn de la agricultura familiar en

2007 Resolucién 025/2007
el Mercosur

Directrices para la igualdad de género en las politicas publicas para la agricul-

2008 Recomendacién 006/2008 .
tura familiar
2008 Decision 045/2008 Creacion del Fondo de la Agricultura Familiar (FAF)

Directrices para una politica de gestion de riesgos y seguro rural para la agri-
cultura familiar

2009 Decision 006/2009 Reglamentacion del Fondo de la Agricultura Familiar (FAF)

2009 Recomendacién 003/2009

Directrices para la elaboracion de politicas diferenciadas de financiamiento

2010 Recomendacion 005/2010 . L
para la agricultura familiar

2011 Recomendacién 002/2011 Educacion rural

2012 Resolucién 042/2012 Acuerdo entre la FAO y el Mercosur para la administracion del FAF
2012 Decision 059/2012 Registros Nacionales Voluntarios de la Agricultura Familiar

2014 Recomendacion 001/2014  Afo Internacional de la Agricultura Familiar

2014 Decision 02/2014 Sellos de Identificacion de la Agricultura Familiar

2014 Decision 20/2014 Reconocimiento Mutuo de los Registros Nacionales de la Agricultura Familiar
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Sistemas Nacionales de Registros Voluntarios de la Agricultura Familiar

Para disenar politicas publicas es necesario definir un pablico beneficiario. Asi, uno de los
pasos fundamentales de la REAF fue establecer parametros identificativos comunes para la agri-
cultura familiar, estableciendo criterios minimos que permitieran una intervencion mas equitativa
entre los paises miembros, sin descuidar la heterogeneidad que define la presencia de estos gru-
pos en los territorios rurales sudamericanos. El resultado de este proceso fue la Resolucién GMC
25/2007, la cual estableci6:

Art. 1 -Los agricultores/as destinatarios de las politicas publicas diferenciadas dirigidas al sector de
la Agricultura Familiar seran aquellos cuyos establecimientos cumplan, como minimo, con todos y
cada uno de los siguientes criterios:

[) la mano de obra ocupada en el establecimiento correspondera predominantemente a la familia,
siendo limitada la ocupacién de trabajadores contratados;

1) la familia sera responsable directa de la produccién y gestidn de las actividades agropecuarias y
residira en el propio establecimiento o en una localidad préxima;

1) los recursos productivos utilizados seran compatibles con la capacidad de trabajo de la familia,
con la actividad desarrollada y con la tecnologia utilizada, de acuerdo con la realidad de cada pais.

Son también parte de la Agricultura Familiar, siempre que se respeten los criterios enumerados su-
pra, los productores/as rurales sin tierra, los beneficiarios/as de los procesos de reforma agraria o
programas de acceso y permanencia en la tierra, como también las comunidades de productores/as
que hacen uso comuin de la tierra.

Como es posible percatarse, los dialogos condujeron a la identificacion de criterios bas-
tante genéricos, lo que permiti6 a los paises construir sus marcos normativos mas especificos te-
niendo como referente un parametro comun. Gracias a la reglamentacién fue posible orientar la
creacion de los Registros Nacionales Voluntarios, que los paises han ido implementando a partir
de diferentes mecanismos reglamentarios y técnicos.

Posteriormente, la discusién avanzé hacia el reconocimiento mutuo de los Registros. La
Decision CMC 59/2012 estableci6 que cada pais reconoce la autonomia de los demas para identi-
ficar a sus agricultores familiares, garantizando su conformidad con los criterios de la Resolucion
25/2007. Como veremos mas adelante, nos hallamos frente una decisién de suma importancia si
se tiene en cuenta el rumbo que pueden tomar ciertas discusiones actuales, en particular las pro-
posiciones para que la REAF impulse los instrumentos regionales de politica publica.

Por otro lado, el CMC establecié que es deber de todos los Estados miembros crear los pro-
cedimientos y rutinas que permitan el intercambio de datos e informaciones sobre sus respectivos
Registros Nacionales. Desde entonces, una de las principales discusiones del GT de Registros se ha
concentrado en la utilizacion de estas bases de datos. Ademas de los debates relacionados con la
elaboracién de una definicion que tenga impacto en la accidon del Estado y las organizaciones so-
ciales, el GT se ha convertido en un espacio de dialogo, intercambio de experiencias y aprendizaje
en lo que se refiere a las cuestiones técnicas de implementacion de los sistemas de informacion,
asi como en las cuestiones ético-normativas relacionadas con la divulgacion de estos datos, tema
que las legislaciones nacionales enfrentan de maneras diferentes.

Por dltimo, otro tema que mantuvo ocupada la agenda del GT de Registros fue la creacion
de instrumentos de identificacién para las organizaciones de la agricultura familiar, los cuales son
imprescindibles cuando el acceso a las politicas publicas se produce de forma colectiva, por ejem-
plo a través de asociaciones o cooperativas.

Limites a la extranjerizacion y nuevos mecanismos
de gobernanza de la tierra

EL GT sobre Acceso a la Tierra y Reforma Agraria ha sido responsable de un conjunto de
acciones emprendidas por la REAF, como son la creacion de la Red de Instituciones Nacionales
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Responsables de las Politicas Territoriales, la Reforma Agraria y el Acceso a la Tierra. Esta actda
como 6rgano asesor del GT, y dentro de esta Red, del Programa de Intercambio de Experiencias en
Materia de Politicas de Tierras; el estudio de los marcos juridicos nacionales y de los instrumentos
de politica territorial utilizados en cada pais; investigaciones sobre concentracién y extranjeriza-
cion de la propiedad de la tierra; y la realizaciéon de una serie de eventos relacionados con temas
tales como la concentracion, extranjerizacion y uso de la tierra.

Entre todos los debates que ha protagonizado el GT, la cuestion de la extranjerizacion de
la propiedad de la tierra es la que ha jugado el papel mas relevante para la realidad de todos los
paises, convirtiéndose en el tema agrario que mas ha movilizado a la REAF hasta el dia de hoy.

Una de las primeras iniciativas dentro de esta discusién fue la realizacion de estudios e in-
vestigaciones sobre la situacién observable en cada pais, procurando identificar a los individuos y
empresas extranjeros involucrados en las adquisiciones de tierras, su localizacidn y la magnitud de
las inversiones correspondientes. Estos estudios proporcionaron una base para la elaboracién de
instrumentos juridicos nacionales que buscaban limitar este fendmeno, y en especial la apropiaci-
6n de tierras por parte de empresas multinacionales extranjeras y terceros Estados (y sus fondos
soberanos). En estos Gltimos afos estos se han lanzado en una carrera planetaria centrada en las
tierras, con miras a ampliar el lucro especulativo y/o asegurar tanto el abastecimiento alimentario
como el suministro de materias primas industriales.

Entretanto, a pesar de los avances que han experimentado algunos paises en cuanto a la re-
glamentacion del mercado de la tierra, el acuerdo en torno a una decision comun del Mercosur se
ha visto obstaculizada por las dificultades a las que se han enfrentado acciones mas decisivas ante
el GMC, sobre todo debido a que parte importante de las adquisiciones de tierras por parte de ex-
tranjeros tienen su origen en inversiones de empresas e individuos integrantes del propio bloque.

El dialogo sobre el tema de la extranjerizacién también ha abierto una via para avanzar en
la actual discusién sobre la gobernanza de la tierra, la cual se basa en las "Directrices Voluntarias
para una Gestion Responsable de la Posesion de la Tierra, la Pesca y los Bosques, en el Contexto de
la Seguridad Alimentaria Nacional” (DVGT). Estas Directrices conforman un instrumento normativo
que propone principios y orientaciones fundamentadas en practicas responsables consagradas a
nivel internacional. Estas fueron aprobadas en mayo de 2012 por el Comité Mundial de Seguridad
Alimentaria (CSA), 6rgano asesor de las Naciones Unidas, tras concluirse un extenso proceso de
consulta publica, cuya realizacién en América del Sur cont6 con la colaboracion directa de la REAF.

Actualmente la accion de la REAF esta enfocada en la consolidacion de las DVGT en el am-
bito regional y en fortalecer su implementacion a partir de una acciéon mas enérgica del Mercosur
como bloque, sin perjuicio de los esfuerzos que vienen emprendiendo los paises de manera indi-
vidual. Esto implica un esfuerzo tanto de difusion de las Directrices, como de perfeccionamiento
de los sistemas de monitoreo regional de los dispositivos que se estan creando en cada uno de los
pais. A estos objetivos cabe agregar la intencion de potenciar el tema en la agenda de discusiones
de la CELACy de la UNASUR.

La construccion de la igualdad de género en las politicas para la agricultura
familiar

A lo largo de la altima década, los paises del bloque también han invertido en el estableci-
miento de institucionalidad e instrumentos de politica publica tendientes a modificar los factores
que determinan la desigualdad de condiciones entre hombres y mujeres para el acceso a las po-
liticas de la agricultura familiar. Estas desigualdades repercuten en el control de los factores de
producciény en particular de la tierra, en el acceso al crédito ruraly a las politicas de capacitacién
y asistencia técnica, e incluso en las trabas que se imponen a la participacion en los espacios so-
ciales donde se construyen las politicas de desarrollo rural.
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En este sentido, algunos paises crearon 6rganos o instancias de asesoria especificos para
coordinar las acciones y estrategias de promocién de la igualdad de género. El establecimiento
de estos 6rganos le otorgd caracter institucional a esa agenda y abri6 la posibilidad de ampliar el
alcance de la accién publica. Las organizaciones sociales de mujeres rurales asistieron al reconoci-
miento de sus demandas y no solo saben ahora a quien es necesario dirigirlas, sino que pudieron
identificar a su socio institucional en lo relacionado con las reivindicaciones de sus derechos.

La idea de "“transversalidad de género”, que la REAF promueve como principio para la in-
tegracion de las politicas publicas, fue objeto de una serie de directrices aprobadas por el CMC
(Recomendacién 6/2008). Esta recomienda a los paises del bloque la adopcién de dicha nocién
en el conjunto de las politicas para la agricultura familiar, como también la promocion de acciones
positivas especificas de mujeres, una atencion especial a los aspectos de raza, generacion y etnia,
la garantia al acceso a la tierra, al crédito y a los mercados para las mujeres, y el estimulo a la par-
ticipacidn social para la implementacion de politicas que garanticen la igualdad de género.

Luego de la aprobacion de las directrices sobre igualdad de género, otro paso importante
en este proceso fue la creacién del Programa Regional de Fortalecimiento Institucional de las Po-
liticas de Igualdad de Género en la Agricultura Familiar. A partir del mismo, la REAF y mas precisa-
mente el GT de Género, iniciaron una accién coordinada, sistematica y militante de didlogo entre
los gobiernos y la sociedad civil para incorporar de manera efectiva un enfoque de género en las
politicas publicas de los Estados miembros.

Este Programa, que fue desarrollado con el objetivo de potenciar las acciones de los Esta-
dos en materia de igualdad de género, no surgi6 de un simple intercambio entre gestores publicos.
Fundamentado en un vasto conjunto de acciones de capacitacion, el Programa se transformé en
una gran plataforma de dialogos politicos regionales con participacion activa de la sociedad civil.
Prueba de eso es el hecho de que los intercambios regionales involucraron a un mayor nimero de
representantes de las organizaciones de la agricultura familiar que de gestores publicos.

Otro resultado importante de este proceso se refleja en el hecho de que la propia REAF se
vio en la necesidad de aprender a dialogar sobre el tema. Ejemplo de esto es la modificacién que
se introdujo a partir de la reivindicacion del GT de Género para que este fuera el primero en reu-
nirse, lo que permitiria que sus miembros participaran posteriormente en los demas GT. El objetivo
era coordinar los esfuerzos que permitieran incorporar una perspectiva de género en los debates
en curso en los demas GTs. Fueron necesarias algunas reuniones —alterando muchas veces la pau-
ta y la relevancia de los temas— para que el conjunto de la REAF comprendiera la legitimidad de
un debate de mujeres y de la preparacion previa de sus argumentos para intervenir en los demas
espacios.

Sobre el Grupo Tematico de género:

“Algo que quiero destacar de una manera muy importante de los avances que hemos tenido, [...] no
puede dejar de hablar y reconocer el trabajo de las mujeres rurales. Porque fue en este espacio pre-
cisamente que nos fortalecimos, que empezamos a decir: nosotras también estamos invisibilizadas
en la tierra, no estamos visibilizadas en la titularidad de la tierra. Nosotras queremos estar en las
mesas de decisiones de las organizaciones de base mista y no nos ddbamos cuenta que las mujeres
no estaban en las mesas de decisiones. Y de esta manera nos fuimos dando cuenta de un monton de
cosas. Por eso hay que destacar que fue en este espacio, desde el grupo temadtico de género, que des-
pués hemos logrado, a través del tiempo y de los afos, que esa transversalidad se vaya poniendo en
la rutina del grupo temdtico de tierra, en el grupo temdtico de comercializacién, entre los distintos
grupos temdticos”. (Ménica Polidoro)?

3 Moénica Polidoro, Mujeres Federadas de la Federacion Agraria Argentina. Intervencién en el Seminario “10 anos de la
REAF”, Montevideo, diciembre de 2014.
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La agenda de la juventud rural

Muchos gobiernos y organizaciones sociales rurales estan impregnados de una suerte de
gerontocracia. Esto se traduce en la repeticién de concepciones antiguas y expresiones peyorati-
vas que le atribuyen a los jévenes cierta inmadurez e incapacidad para definir sus destinos y, aun
mas, el destino de los movimientos y organizaciones en los que estan insertos. Segln esta pers-
pectiva, los jévenes serian simples individuos en construccién, incompletos, sin vivencias y sin ex-
periencia, que necesitan que los formen, regulen y encaminen. Estas concepciones deslegitiman la
participacion de los jovenes como actores politicos efectivos en los espacios publicos de decision.

Para cambiar este tipo de cultura institucional, la REAF opt6 por la creacion de un GT sobre
Juventud Rural y por desarrollar, dentro del mismo, mecanismos de didlogo entre los jovenes rura-
les, principalmente entre aquellos que se estan proyectando como lideres de sus organizacionesy
movimientos sociales respectivos. El objetivo es fortalecer la intervencién de estos jovenes en el
proceso de elaboracion de las politicas, lo que implica tanto su participacién activa como dirigen-
tes de los movimientos agrarios locales, nacionales y regionales, como el fortalecimiento de las
propias organizaciones de jovenes rurales.

El eje en torno al que se articulan estas iniciativas son los Cursos de Jovenes Rurales, que
rednen a las juventudes rurales de los diferentes paises sudamericanos en un espacio que busca
capacitarlos e identificar los principales retos para la permanencia de este segmento en las zonas
rurales y para la formacion de una agenda que oriente la accién publica. Entre los multiples de-
safios que se han venido destacando a lo largo de las cuatro ediciones realizadas hasta aqui, se
encuentran:

el acceso a una educacion rural de calidad,

- el mejoramiento de las oportunidades y condiciones de trabajo en la agricultura,
- lamigraciény sus efectos en la reproduccion social de la agricultura familiar,

- las dificultades de acceso a servicios basicos y bienes de consumo,

- el acceso limitado a las tecnologias de la informacién y la comunicacion,

- los conflictos intergeneracionales y,

- los obstaculos que impiden que los jévenes accedan a posiciones de decisién dentro de
las familias rurales.

Diferentes razones explican que dentro de la REAF, de los gobiernos y de los movimientos
sociales, el Curso de Jovenes Rurales sea considerado como uno de los resultados mas impor-
tantes de estos diez afnos de didlogos politicos regionales. Una de ellas es la vinculada con los
resultados del proceso de formacidn de una nueva generacion de lideres. Sin embargo, no se trata
de lideres que van a ser identificados como tales solo una vez que alcancen la "madurez”. Estos
lideres estan asumiendo ese papel ahora, en su condicién de jévenes perfectamente capaces no
solo de contribuir a la creacion de politicas especificas para la juventud, sino de aportar al debate
sobre las demas acciones de desarrollo rural, exigiendo del Estado un enfoque generacional.

Existen numerosos ejemplos de jovenes que, tras participar en los cursos, se transformaron
en lideres nacionales de movimientos sociales juveniles y de la agricultura familiar. Otros jovenes
han asumido funciones de mayor relevancia al interior de las estructuras del Estado. Obviamente
estos resultados no pueden atribuirse exclusivamente a los espacios que se han generado en la
REAF. Se puede observar una trayectoria mucho mas amplia y difundida de capacitacién dentro de
los propios movimientos, organizaciones, partidos y gobiernos. Con todo, el Curso jug6 un papel
fundamental en este proceso, en la medida en que introdujo una nueva dimension a la realidad de
esos actores.
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La preocupacion por entender lo que ocurre en los demas paises posibilita un aprendizaje
Unico. Estos jovenes, conocedores de las dinamicas de la agricultura familiar latinoamericana, mul-
tiplican el proceso de intercambio entre las organizaciones. Si bien el éxito inicial de la REAF pas6
por el establecimiento de un clima de confianza entre actores con poca o ninguna interaccion
previa entre si —casi desconocidos—, actualmente el curso para jévenes favorece la aproximacién
entre lideres mucho mas sensibles a las problematicas regionales, fortaleciendo el proceso de
integracion econémica, politica y cultural. Al mismo tiempo, en la medida en que estos jovenes se
proyectan hacia el interior de sus paises, se establece gracias a ellos un proceso de retroalimenta-
cion entre las agendas nacionales y los debates de la REAF.

Sobre la importancia del Curso de Jovenes:

“Empiezo a participar en la REAF hace nueve anos, cuando sucedio la sequnda reunion en Brasil,
en el Ministerio de Relaciones Exteriores. En ese momento tengo la oportunidad de participar como
miembro de la Comision Nacional de la CONTAG por la juventud. Yo estaba alli en la Federacion de
la provincia y comienzo a participar. [...] Yo fui parte del primer grupo de jévenes del Curso de For-
macion de la REAF. EL GT juventud discutié la necesidad de un proceso de formacion de los jovenes,
para discutir el desarrollo rural sostenible y la politica publica, siempre en busca de la integracion
de los jovenes. Fue un curso muy interesante, ya que ayudé a que tengamos una comprension real
de que la agricultura familiar no era la isla que habiamos imaginado antes. Esto era un problema:
nosotros pensdbamos que solo en Brasil viviamos de la agricultura y solo localmente. En ese mo-
mento nos empezo a gustar el debate, porque la integracion con otros jovenes de la region permitio
entender como viven en diferentes paises, pero que las necesidades de politicas publicas de desar-
rollo rural para los jévenes son las mismas”. (William Clementino da Silva Matias).

Nuevos mercados para la agricultura familiar:
los programas de compras publicas

El tema de las compras publicas de productos de la agricultura familiar fue incorporado a
las discusiones de la REAF en 2010. En ese momento, el GT de Facilitacién del Comercio atrave-
saba por una fase de redefinicion de su agenda, luego que el tema de la liberalizacién pasara a
ser un tanto periférico en el debate politico regional y que las negociaciones bilaterales entre el
Mercosury la Unién Europea continuaran estancadas. Asi, en la busqueda de dar nuevo dinamismo
al didlogo sobre las alternativas de comercializacion, e inspirandose en la experiencia brasilefa
reciente respecto a los mercados institucionales, los actores regionales decidieron profundizar la
discusidn acerca de las potencialidades de las compras publicas como mecanismo de inclusiény
garante de un mercado para la agricultura familiar.

Fue sobre todo el gobierno brasileno el que lideré esta discusion, amparandose en su ex-
periencia con el Programa de Adquisicion de Alimentos y el Programa Nacional de Alimentacion
Escolar. EL MDA, en un trabajo conjunto con la Agencia Brasilefia de Cooperacion, propuso inicial-
mente una agenda de medidas para promover el tema en la regién mediante un proyecto de co-
operacion técnica titulado “Intercambio de Experiencias sobre Modelos de Gestion de la Politica
de Compras Publicas de la Agricultura Familiar”. Este intercambio, organizado en cuatro médulos
entre 2011y 2013, cont6 con la participacion de gestores gubernamentales y representantes de
la sociedad civil de Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay, Chile y Ecuador.

Basandose en la evaluacion positiva de esa experienciay en la entrada de nuevos paises en
el debate, la REAF decidi6 dar continuidad a la iniciativa por medio del "Il Programa de Intercambio
de Experiencias sobre Modelos de Gestion de Politicas de Compras Pablicas de la REAF”, el que
se organiz6 en cinco médulos. Estos encuentros ofrecen una ocasion para presentar y discutir las
experiencias nacionales, sus modelos organizacionales y acuerdos institucionales, realizar visitas
técnicas a empresas de compras publicas, como también para discutir las actividades y acciones
futuras.
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A pesar de la manera en que han evolucionado recientemente las discusiones, se pueden
resaltar importantes iniciativas en marcha en diferentes paises, sobre todo en lo que se refiere
a las modificaciones legales necesarias que hagan posible ofrecer un tratamiento diferenciado
para la agricultura familiar en los nuevos mercados institucionales. Ademas, conviene aclarar que
aunque la experiencia de las politicas brasilenas fue el punto de partida de la discusién, esto no
significa que se deba proceder a una copia o transferencia directa de dichas politicas de compras
publicas hacia los demas paises. Actualmente se esta procediendo a la readecuacién de los ins-
trumentos a los diferentes marcos institucionales nacionales que regulan la accion del Estado, asi
como a la realidad de la agricultura familiar en cuanto a disponibilidad de productos, capacidad de
oferta, estructura logistica, etc.

Finalmente, cabe notar que las acciones relacionadas con las compras publicas en el marco
de la REAF confluyerony se retroalimentaron gracias a las discusiones sobre seguridad y soberania
alimentaria, las que han cobrado nuevo impulso en América Latinay el Caribe. En 2014, por ejem-
plo, el tema de la seguridad alimentaria y nutricional fue incluido en el Plan de Accién de la CELAC.
Esta entidad, con la colaboracion de la ALADI y de la CEPAL, solicité a la FAO la elaboraci6n de un
Plan de Seguridad Alimentaria, Nutricion y Erradicacion del Hambre que debera ser implementado
en América Latinay el Caribe con el apoyo de los mecanismos regionales de integracion y coopera-
cion. Efectivamente, apoyandose en los rapidos avances que han experimentado estas discusiones
en toda la region, algunos actores han decidido apostar justamente por este tipo de politicas como
eje articulador de un instrumento de politica publica regional.

Iniciativas de cooperacion bilateral:
el ejemplo del seguro agricola

Entre los multiples logros de los diadlogos politicos que ha llevado a cabo la REAF, se destaca
un conjunto de acciones diversas que no fueron necesariamente objeto de iniciativas ni proyectos
de caracter regional. Asi ocurre con el incentivo que la REAF contempla para la creacion de agen-
das de cooperacion bilateral.

Esta preocupacion por el estimulo a la cooperacion bilateral se remonta al Primer Ciclo de
la REAF. La reunién de Asuncién, en 2005, es un referente en este sentido. En primer lugar, porque
aprobé la formacion de un Grupo de Trabajo sobre Cooperacion Técnica, cuyos objetivos eran: (a)
apoyar los procesos de cooperacidn técnica entre los Estados parte y asociados de forma bilate-
ral; (b) estimular la aplicacién de acuerdos de cooperacion bilateral a nivel regional; (c) estudiar
nuevas oportunidades de cooperacion bilateral; (d) buscar oportunidades de cooperacion con el
conjunto del bloque a partir de paises terceros, otros bloques y organismos internacionales. En
segundo lugar, porque esta reunién impulsé asimismo la propuesta de creacidén de otro grupo de
trabajo, el que posteriormente dio origen al GT de Seguro Rural y Gestion de Riesgos.

Fue justamente a partir de este tema que se estructur6 una de las experiencias de coope-
racién bilateral mas discutidas en la REAF en el area de las politicas de seguro agricola. Se trata
del Seguro de Cobertura contra Riesgos Climaticos para la Agricultura Familiar (Fondo Seguro de
Cosecha), una iniciativa desarrollada conjuntamente por Paraguay y Brasil, con el apoyo del Pro-
grama FIDA Mercosur. El seguro, implementado inicialmente en Paraguay como proyecto piloto,
perseguia crear los medios para ampliar el conocimiento de los agricultores sobre los riesgos cli-
maticos y reducir las pérdidas en la agricultura familiar, mejorando las condiciones de seguridad
alimentaria y nutricional en el pais.

El proyecto hizo posible una serie de reuniones y encuentros de técnicos especializados en
seguro agricolay gestion de riesgos de los Ministerios paraguayo y brasileno. Esta iniciativa valido
el didlogo sobre el tema en la REAF y permiti6é importantes resultados en la produccién de nuevas
capacidades técnicas. Evidencia de lo anterior es el hecho de que a pesar de las dificultades que
enfrenta Paraguay para implementar una politica publica de seguro rural especifica a la agricultura
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familiar, se han producido avances importantes en el desarrollo de institucionalidades y un esfuer-
zo de mejoramiento gradual de la accion publica.

En 2008, basandose en los resultados del proyecto piloto, la REAF dirigié una solicitud al
GMC con miras a aprobar la utilizacion de recursos del Fondo de Convergencia Estructural y Forta-
lecimiento Institucional del Mercosur (FOCEM), de modo de ampliar las acciones de cooperacion a
escala regional relacionadas con el seguro agricola. Este proyecto no se materializd, no solamente
debido a obstaculos de tipo institucional (rubros autorizados para el uso de los recursos del Fon-
do), sino que también porque el costo elevado de esta clase de instrumentos acab6 desincentivan-
do su utilizacién a nivel regional.

En consecuencia, la estrategia pasé a orientarse al fortalecimiento de la cooperacion bilate-
ral. Un nuevo intercambio de experiencias sobre seguro agricola, esta vez entre Bolivia y Brasil, se
puso en marcha en 2010, con el fin de crear un programa de seguro agropecuario en el pais andino.
La misién de los técnicos brasilefios y bolivianos se inspir6 en la metodologia ya acostumbrada en
los didlogos de la REAF: presentar las politicas existentes, explicar el contexto y las condiciones
en que estas surgieron, analizar sus potencialidades y limitaciones, y discutir las ensefianzas que
pueden extraerse de las mismas. Actualmente, ambos paises cuentan con modelos especificos de
politicas diferenciadas en materia de seguro rural.

A lo largo de todo este proceso se destacd, a nivel regional, el reconocimiento de las res-
tricciones que imponen los seguros privados a la participacion de la agricultura familiar, como
también la necesidad de una accion efectiva de apoyo de los Estados a este sector, dada su impor-
tancia estratégica para la seguridad alimentaria y nutricional. En efecto, actualmente incluso en
aquellos paises que han experimentado un intenso proceso de liberalizacién de la agriculturay en
los cuales los seguros privados se han difundido en los ultimos afhos, se observa el deseo cada vez
mayor de incrementar la accion del Estado mediante la creacion de mecanismos de subvencion y
politicas diferenciadas para el seguro rural.

La REAF, una experiencia singular de coproduccion de politicas publicas

Una de las claves de interpretacion a la que la ciencia politica contemporanea recurre para
entender la difusién internacional de las politicas publicas es el concepto de “policy transfer”. Esta
nocioén se centra en los procesos donde se utiliza conocimientos en materia de politicas publicas,
disposiciones institucionales, e ideas de un sistema politico determinado para interpretar proble-
mas y desarrollar politicas publicas en otro. En sentido estricto, estos no son procesos especificos
a las sociedades contemporaneas, sino que han cobrado una nueva dimensién como consecuencia
de la globalizacion y el avance de las tecnologias de la informacién, asi como en virtud de los nue-
vos modelos de gobernanza que se establecieron a partir de la creacion de foros internacionales 'y
organizaciones multilaterales.

El formato mas conocido de transferencia de politicas implica la divulgacién de un conjun-
to de "buenas instituciones”, entendidas como aquellas normas, reglas y formatos de gobierno
creados por los paises desarrollados a partir de la postguerra. Estas son concebidas como solu-
ciones eficientes de gobernanza para todo el mundo. El resultado es una estandarizacién de las
soluciones de desarrollo que genera una mono-cultura institucional a escala mundial. Los mismos
marcos reglamentarios y las mismas politicas son difundidos hacia diferentes regiones y paises,
acarreando generalmente resultados decepcionantes: inesperadamente, el desarrollo no ocurre.

Generalmente, esta dificultad para ver aquello que es evidente es el resultado del modo en
que estos procesos reproducen un punto de vista colonialista, segin el cual determinados paises
poseen las recetas para el progreso mundial. Con el tiempo, a la vez que se constata la ineficacia del
modelo, surge la frustracién de los gestores pUblicos (y de los investigadores). A esto hay que agre-
gar el alto nivel de formalizacién de los instrumentos de monitoreo y evaluacién de las politicas,
que hace que no se preste la debida atencion a las dinamicas mas ocultas y subterraneas que fun-
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damentan los procesos de reconfiguracion y readaptacion de las politicas a las realidades locales.

Diferentes escenarios institucionales, politicos y econémicos requieren distintos instru-
mentos de politica pablica. Este es la primera leccién y la mas basica que se puede extraer de la
experiencia de la REAF. En este caso se gestd un foro autbnomo donde los paises sudamericanos
pudieran pensar sus espacios rurales, sus instituciones y sus alternativas politicas. En estos tér-
minos, al contrario de lo que ocurre con la transferencia, parece mas adecuado entender a la REAF
como un espacio singular de “coproduccién” de instituciones y politicas publicas.

Al mismo tiempo, se puede constatar que este proceso es el fruto de una amplia coalicién
de intereses, por medio de la cual un conjunto de actores dispersos que, sin embargo, comparten
determinados referentes de desarrollo, actian de manera coordinada para institucionalizar estos
referentes como axiomas aplicados al disefio de las politicas publicas. Ademas, la particularidad
de la REAF no reside GUnicamente en su acciéon como coalicién plural y de gran envergadura, sino
en la manera en que esta se formd. Esta discusidn remite a la existencia de lo que muchos actores
identifican como un "método” y que, en realidad, lejos de una receta o modelo, sugiere la existen-
cia de un conjunto coherente de principios orientadores.

EL "Método REAF” es el resultado final de una conjuncion histérica de valores sociales que
se estaban desarrollando en diferentes dambitos: (a) en los nuevos gobiernos de centroizquierda,
que comenzaron a apostar cada vez mas por una nueva generacion de foros para la gobernanza de
las politicas publicas (consejos, comités, cdmaras, mesas, conferencias, etc.); (b) en los movimien-
tos sociales y sindicales, que habian comenzado a ampliar sus redes de dialogo a nivel internacio-
naly a participar activamente en la elaboracidn, diseno, implementacién y evaluacion de las poli-
ticas y; (c) en las propias organizaciones multilaterales y, en este caso en particular, en el Programa
FIDA Mercosur, que estaba reorientando sus estrategias de accién y su plataforma de proyectos.

La base de este método es la participacion social, pero mas que eso, lo que distingue a la
REAF es la manera en que alli se da esta participacion, alterando completamente las dinamicas
esperables de un espacio formal como el Mercosur. A titulo de ejemplo digamos que en cualquier
otro entorno de negociacion internacional, decenas de personas entonando canticos populares
harian sentirse incobmodos a un gran nimero de diplomaticos y gestores, Esto no ocurre en la REAF.
Por otro lado, esta ha contribuido al reconocimiento de diferentes grupos de habitantes de las zo-
nas rurales sudamericanas. Esto ha posibilitado la creacion de instrumentos de crédito, asistencia
técnica y compras publicas, abriendo asimismo los espacios y otorgando una “voz"” para que los
sujetos sociales pudieran expresar sus identidades socioculturales.

Para alcanzar esta configuracion fue necesario un lento e intrincado proceso de aprendiza-
je. En las primeras reuniones no era evidente para todos los actores que la sociedad civil se senta-
ria a la misma mesa que los ministros de Estado. ;Como garantizar este nivel de participacion sin
ignorar que la REAF sigue siendo un 6rgano de la estructura formal del Mercosur? Al fin y al cabo,
existe una cultura institucional preestablecida compuesta de reglas, normas y procedimientos. Asi,
al mismo tiempo que los gestores han aprendido a trabajar con la dinamica de los movimientos
sociales, por su lado, estos Ultimos tuvieron que entender como se estructura la red de relaciones
politicas en un foro internacional, como se toman las decisiones, y cuales son los espacios y mo-
mentos para cada tipo de intervencion.

Inmediatamente quedé claro que este estimulo a la participacion social iba a transformar
a la REAF en un espacio demasiado amplio para que todos los temas pudieran definirse en sesio-
nes plenarias con el conjunto de los representantes. La creacién de los GTs permiti6 organizar los
dialogos en torno a algunos ejes centrales, convirtiéndolos en la espina dorsal de esa estructura.
A partir de ellos fue posible otorgar voz a todos los participantes y, al mismo tiempo, construir y
hacer avanzar medidas practicas, proyectos de cooperacion, propuestas de decisiones y recomen-
daciones.

No obstante, para que las discusiones en los GTs avanzaran de manera efectiva, se hizo fun-
damental otra condicidn: que estas fueran precedidas de debates y del establecimiento de acuer-
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dos a nivel nacional. Asi, las Secciones Nacionales pasaron a constituir un espacio privilegiado de
dialogo entre los gobiernos nacionales y los movimientos sociales en torno a las propuestas, como
también a las divergencias. Aquellas constituyen el espacio donde afirmar y consolidar los com-
promisos que permitiran a los representantes del pais -y en particular al Coordinador Nacional-,
intervenir en las negociaciones regionales.

Como no existe una determinacion rigida del modo en que cada pais debe organizar su Sec-
cion Nacional, en muchos casos la agenda de este espacio incorpora temas de la pauta doméstica,
es decir, discusiones sobre politicas que se relacionan mas especificamente con la realidad interna
del pais que con la agenda regional. En este caso, el desafio de producir acuerdos entre los dife-
rentes actores se torna aun mas complejo. En definitiva, en algunos paises la Seccién Nacional de
la REAF tiende a ser el Unico espacio de dialogo nacional o el mas importante, ya sea porque reline
a un mayor nimero de organizaciones, porque los demas espacios presentan problemas organicos
y/o de periodicidad, o porque no estan dadas las condiciones financieras para mantener espacios
paralelos que abarquen temas que con frecuencia se superponen.

Retos de la ampliacion del foro y de los didlogos politicos

Desde hace algunos anos la REAF viene invirtiendo en la ampliacién del alcance de los
dialogos regionales sobre politicas para la agricultura familiar. Esto ocurre, en primer lugar, en un
proceso bidireccional, a partir del ingreso de nuevos paises. En la misma medida en que la REAF
crea un espacio de dialogo que contribuye a la valorizacién de las politicas de desarrollo rural,
especialmente en aquellas situaciones en que la institucionalizacion de la agricultura familiar es
aun incipiente, la inclusién de nuevos paises incorpora nuevas realidades a la REAF, ampliando y
valorizando el proceso de didlogo en si.

En este sentido se puede afirmar que la ampliacién del didlogo ayuda a refrescar la agen-
da de la REAF. Pero con ello surgen asimismo nuevos desafios en cuanto a las consecuencias que
puede implicar la incorporacidn de paises cuyas realidades difieren mucho de aquellas que se
observan en el Cono Sur. A esto se agrega el riesgo de desarrollar una REAF que podria empezar a
avanzar "a dos velocidades”: por un lado, los nuevos paises que sacan a la luz antiguas discusiones
conceptuales y metodolédgicas, y por el otro, aquellos que participaron desde el comienzo, que
avanzan mas rapido en la elaboracién de politicas y mecanismos comerciales. Hasta hoy la REAF
se ha preocupado de que la senda sea colectiva, lo que ha significado un esfuerzo para incluir
gradualmente a los nuevos participantes. Al mismo tiempo, se sabe que para garantizar la partici-
pacion, no es posible volver todo el tiempo a discusiones pasadas, pues esto podria ahuyentar a
otros actores.

No solo es inevitable que el ingreso de nuevos paises altere la dinamica de la REAF, sino
que esto parece fundamental para recentrar determinados temas y dinamizar los didlogos. La di-
versidad que de ello resulta no es exactamente una novedad para la REAF. Es cierto que los paises
andinos, por ejemplo, traen consigo una nueva realidad campesina e indigena que exige una mira-
da mas cuidadosa a la adecuacion de las politicas puablicas, pero en los hechos, esto ya ocurre entre
los paises del Cono Sur e incluso dentro de un mismo pais. La diversidad de formas de la produc-
cion familiar existe como tema hace ya varios anos y mas que un problema, constituye una gran
fortaleza. Es esta diversidad la que le confiere a la REAF una capacidad de renovacién permanente.

En segundo lugar, la ampliacién de los didlogos también supone el acercamiento de la REAF
a otros bloques politicos. En los proximos anos, se debera ahondar en la senda de convergencia re-
cientemente abierta entre la agenda regional y aquella que esta en formacion a nivel continental.
Un elemento indicativo de esto es el modo en que la REAF, en su condicion de coalicion politica
con capacidades técnicas, ha comenzado a prestar apoyo a otras experiencias. Actualmente, esta
contribuye a la formacioén de una agenda de trabajo sobre agricultura familiar en el marco de la
UNASUR. Aunque hasta ahora este nuevo bloque sudamericano no cuenta con una agenda conso-
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lidada en relacién a los temas agricolas, si ha mostrado preocupacién por los temas de seguridad
alimentaria y lucha contra la pobreza, lo que lo aproxima a las discusiones que ha emprendido el
Programa Regional de Compras Publicas de la REAF.

También se han establecido nuevas formas de interaccion con los paises centroamericanos,
los que aparecen como interlocutores particularmente interesados en conocer la experiencia de
dialogo politico de la REAF con la perspectiva de fortalecer y ampliar el Programa Dialogo Regional
Rural Centroamericano (PDRR). Esta relacion con América Central nutre ademas el didlogo con la
CELAC, foro creado hace dos afnos que en su lll Cipula de Jefes de Estado y de Gobierno, realizada
en 2014, solicito la asistencia de la REAF para implementar acciones tanto en el area de la seguri-
dad alimentaria y lucha contra el hambre, como para estructurar un Grupo de Trabajo sobre Agri-
cultura Familiar y Desarrollo Rural.

El proceso de internacionalizacion también involucra una aproximacién con el Frente Par-
lamentario Latinoamericano y Caribefno contra el Hambre. El didlogo con los parlamentarios que
se impulsé en este Gltimo ano significo la participacion en la REAF de diputados nacionales de
Ecuador, Republica Dominicana, Guatemala, Bolivia, Perd y El Salvador. A partir de lo anterior, se ha
buscado avanzar en la articulacién regional de la Iniciativa América Latina y el Caribe Sin Hambre
(IALCSH), coordinada por la FAO. Se espera que en el futuro este movimiento favorezca la creacién
de una ley marco de Agricultura Familiar en el Parlamento Latinoamericano (Parlatino).

Cabe destacar asimismo, la convergencia de las acciones de la REAF con aquellas que ha
emprendido el Comité de Seguridad Alimentaria (CSA), el que ha sido reconocido como una de las
principales experiencias de gobernanza participativa en la ONU. Ademas de fortalecer el multila-
teralismo y consolidar la renovacion de la agenda internacional sobre desarrollo, el CSA sobresale
a nivel internacional por el rol primordial que le otorga a la participacion de los movimientos
sociales. Los paises del Mercosur han jugado un papel particularmente importante en la conso-
lidacién de este espacio, principalmente a través de su respaldo a la creacién del Mecanismo de
la Sociedad Civil (MSC). Este instrumento de organizacién auténoma al interior del Comité estd
actualmente compuesto por cuarenta y un miembros que representan once segmentos sociales y
diecisiete subregiones del mundo.

Sin embargo, no solo los gobiernos estan experimentando cambios significativos en sus re-
laciones, sino que esto representa un proceso dentro de una articulacion global de redes de movi-
mientos sociales. En aios recientes, se ha podido observar un acercamiento entre los movimientos
en torno a una agenda de lucha por el reconocimiento y el fortalecimiento de las agriculturas fami-
liares, campesinas e indigenas, cuyo potencial aun esta por confirmarse. En este sentido se puede
destacar a nivel continental, la creacién, en 2013, de la Alianza para la Soberania Alimentaria de
los Pueblos de América Latina y el Caribe (ALIANZA), red subregional del Comité Internacional de
Planificacion para la Soberania Alimentaria (CIP).

Este proceso también ha tenido repercusiones dentro de la REAF misma, ampliando y valo-
rizando la participacién de la sociedad civil en el didlogo politico. El principal ejemplo de ello es el
protagonismo cada vez mayor de las organizaciones de la Via Campesina. Guiada por una lectura
critica de los efectos de la apertura comercial que proponia el Mercosur en los anos 1990, la Via
Campesina aposto por otros espacios de movilizacion, articulando una red de movimientos anti-
globalizacion. Parte de sus esfuerzos se concentraron en la organizacién de la Alianza Bolivariana
para los Pueblos de Nuestra América (ALBA), en la que encontré movimientos y gobiernos ideolé-
gicamente mas afines con el proyecto campesino. Lo anterior explica su menor participacién como
red de movimientos sociales en los primeros diez anos de existencia de la REAF, aun cuando un
sinnimero de organizaciones locales y nacionales afiliadas a esta red global tuvieron una presen-
cia destacada en el diadlogo regional.

Con el tiempo quedo claro que la REAF no compartia la agenda liberal predominante en las
negociaciones comerciales, y que proponia un espacio para crear compromisos y acuerdos comu-
nes, resguardando los principios, las diferencias y la autonomia de cada organizacién. EL cambio
que esta en marcha actualmente tiene que ver con una presencia mds activa de la Via Campesina
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como organizacidn colectivay también de determinados movimientos asociados con la misma que
tienen una importancia central en las discusiones agrarias latinoamericanas. La REAF realizada en
Brasilia en 2015 sell6 este compromiso. Esta fue la primera reunion regional en que la Via Campe-
sina participé oficialmente, compartiendo incluso la mesa de apertura oficial del evento con los re-
presentantes de los gobiernos y de la COPROFAM. Esta ampliacién del abanico de organizaciones
también puede resultar en un importante paso en la dinamizacién de la agenda de la REAF.

Los desafios que impone el nuevo escenario macroeconémicoy
del sector agricola

Un elemento indispensable para comprender el éxito de la REAF es el hecho de que esta
haya sido creada en un periodo de crecimiento econémico y relativa estabilidad politica en la
mayoria de los paises sudamericanos. Asi, incluso tras la crisis financiera mundial que se inici6 en
2008, algunos paises todavia lograban mantener niveles de crédito, inversién y consumo eleva-
dos, lo que garantizé la demanda de alimentos y materias primas, y mantuvo relativamente eleva-
dos los precios del rubro agricola.

Los ultimos diez afnos se mostraron particularmente promisorios para la agricultura, ya sea
porque los precios de los productos agricolas pudieron garantizar niveles de renta mas altos de
lo que preveian las proyecciones, o porque los gobiernos, animados por los resultados del sector
primario, ampliaron sus presupuestos y redujeron los intereses de los programas publicos para
la agricultura. El sector de la agricultura familiar también resulté beneficiado con la articulacién
de estos movimientos, ampliando su participacion en las cadenas productivas y conquistando un
monto cada vez mayor de recursos (aunque muy inferior al que se asigna a los sectores empresa-
riales y patronales).

La confluencia historica con la dindmica de los mercados globales fortalecid la idea de que
la agricultura familiar podia competir en las cadenas de productos agricolas (commodities), lo que
acelero6 las politicas de modernizacién productiva orientadas especificamente a ese segmento.
Aunque este razonamiento no es totalmente erréneo si se considera la participacion efectiva de
una parte de las unidades familiares de produccién en gran cantidad de cadenas convencionales,
esta muy lejos de constituir una justificacion satisfactoria para el fortalecimiento de la agricultura
familiar como categoria sociopolitica. Por el contrario, la explicacion puede encontrarse mas fa-
cilmente en las luchas que emprendieron los movimientos sociales en reaccidn al modelo agroex-
portador, a partir de lo cual comenzaron a articularse vias de desarrollo rural diferenciadas y una
nueva generacion de politicas pablicas.

En la actualidad, la consolidacién de la agricultura familiar responde a otras variables, me-
nos asociadas a la idea de aprovechar el crecimiento de los mercados globales y mas estrechamen-
te relacionadas con la contribucién estratégica que puede tener este sector para la seguridad y
soberania alimentaria. Asi, adicionalmente a los instrumentos de politica agricola, los Estados han
desarrollado un nuevo arsenal de politicas sociales para garantizar el acceso a bienes y servicios
basicos, ademas de un conjunto de programas no menos importantes en el area de la seguridad
alimentaria, la lucha contra el hambre y la reduccién de la pobreza. El reconocimiento institucional
de la agricultura familiar responde a la articulacion de esas diversas variables, las que oscilan de
acuerdo a las nuevas configuraciones de la discusidn politica.

En los dos udltimos anos el escenario se alterd, ocasionando la reestructuracién de la in-
tervencion de los Estados en la agricultura y en el medio rural. En la medida en que esto también
afecta a las politicas para la agricultura familiar, muchos creen que aqui se puede hallar uno de los
retos para la sustentabilidad de los dialogos politicos en la REAF. Como resultado de las dificulta-
des que encuentra la economia mundial para recuperar el nivel de crecimiento anterior a la crisis,
las medidas de ajuste macroeconémico -y en particular el aumento de los intereses y el control
presupuestario de los recursos para garantizar el superavit primario y el equilibrio de las cuentas
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publicas—, pueden desacelerar el ritmo de las inversiones, reducir la disponibilidad de crédito y
tener un impacto negativo en el consumo. Por Gltimo, la mantencién de precios agricolas elevados
también se vuelve problematica en la medida en que presiona la inflacion.

Ahora bien, aunque este nuevo escenario implica retos importantes, también es posible
identificar algunas oportunidades. La primera consiste en una apertura que proporcionaria el pro-
pio contexto de crisis para discutir nuevamente las alternativas de desarrollo e inclusion producti-
va de la agricultura familiar, impulsando, por ejemplo, politicas enfocadas a la agregacion de valor
de los productos agropecuarios. Otra oportunidad supondria un refuerzo de las relaciones econé-
micas regionales, apostando por circuitos de comercio menos sensibles a las fluctuaciones de los
mercados financieros. ¢Seria este el momento para fortalecer un programa regional de compras
publicas de la agricultura familiar? ¢Para afirmar una agenda de seguridad y soberania alimenta-
ria? ¢Para apostar por nuevos modelos de asociativismo y cooperativismo solidarios?

Independientemente de la via que se tome, se perfila en el futuro una extensa agenda de
trabajo para el GT de Facilitacion de Comercio y para la REAF en su conjunto. Si se llega a producir
la recuperacidn de la economia global, la expansion de los mercados agricolas internacionales y
la mantencién del precio de los commodities, el escenario podria volver a estabilizarse, pero, en
este caso, se mantendria la paradoja de que (un segmento de) la agricultura familiar se fortalece
al mismo tiempo que los sectores de la agroindustria expanden su dominio sobre los mercados,
las tierras y los territorios. En caso contrario, si la crisis continua agravandose, es posible que los
movimientos sociales y los gobiernos tengan que enfrentar nuevamente una agenda liberalizado-
ra cuyos efectos devastadores para los pequenios agricultores ya han sido ampliamente relatados
por la historia.

Los desafios de un contexto politico nuevo

La proyeccion de los escenarios econdmicos posibles esta vinculada con otra nueva con-
figuracion tanto o mas importante que se perfila en el ambito politico. Es evidente que los resul-
tados que ha obtenido la REAF estan relacionados con los referentes politicos que han orientado
a los gobiernos latinoamericanos de centroizquierda. En particular, pueden percibirse los efectos
de una agenda de cambios democraticos que condujeron a los Estados a invertir en politicas de
reduccion de las desigualdades econdmicas, aumento de la participacidon ciudadana e inclusién
social, transformando un bloque estrictamente comercial en un Mercosur Social y Participativo.

El desafio que se impone actualmente dice relacidn con las posibles implicaciones de un
nuevo giro politico. Esta discusion no es nueva. Hace algin tiempo que esta duda se cierne en los
debates regionales: ;estara la REAF lo suficientemente consolidada como para sobrevivir a una
cambio de orientaci6én ideolégica de los gobiernos latinoamericanos? Durante algin tiempo, los
procesos electorales en curso en la region representaron momentos de incerteza que a veces di-
ficultaron el avance mas rapido de los dialogos. Era necesario esperar para saber quienes serian
los nuevos interlocutores y si estos mantendrian una posicion favorable al reconocimiento de la
agricultura familiar.

Actualmente, se ha consolidado la conviccion de que la REAF no esta en riesgo como espa-
cio publico frente a los eventuales cambios de signo ideologico de los Estados latinoamericanos.
¢Por qué? La respuesta mas frecuente asocia la capacidad de resiliencia de la REAF al modo en que
los movimientos sociales se apropiaron de este espacio. Frente a un eventual cambio politico en
el contexto regional, estos movimientos serian los principales responsables de garantizar las con-
quistas obtenidas. El problema es que esta conclusién nos remite a otro desafio: i esta la sociedad
civil lo suficientemente movilizada, organizada y estructurada para cumplir con dicha tarea? Lo
Unico cierto es que paralelamente se encuentra en marcha un proceso de reestructuracion de los
propios movimientos sociales a nivel regional cuyos resultados aun son imprevisibles.
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La REAF y el futuro del Mercosur

Desde su creacién, la REAF ha mostrado cierta autonomia dentro de una estructura forta-
lecida por las relaciones comerciales. Algunos sugieren que esto fue lo que le permitié construir
un espacio de didlogo privilegiado entre los gobiernos y las organizaciones sociales, lo que no se
reprodujo en las demas instancias del bloque.

Es cierto que el cambio de direccion de la agenda politica hacia un Mercosur Social y Parti-
cipativo contribuy6 a legitimar ese dialogo, sin embargo seria exagerado afirmar que el éxito de la
REAF forma parte del resultado final de un cambio de orientacién mas general en las negociaciones
regionales. Por el contrario, tal vez sea mas prudente reconocer que la propia REAF impulsé la de-
manda por mas espacios de participacion social, consolidandose incluso como una referencia para
las iniciativas de democratizacion de las instancias regionales de la Unidad de Participacion Social.

Aun asi, la REAF todavia es solo un nodo en la red de relaciones politicas que conforman el
Mercosur. Un nodo importante en la medida en que condensa una experiencia singular de partici-
pacion social y dialogo politico, pero que por su propia naturaleza como 6rgano asesor del GMC,
esta obligado a articularse en funcién de ciertas restricciones institucionales. El principal efecto
de ello es la dificultad que enfrenta la REAF para influir de manera mas decisiva en las discusiones
comerciales y de politica agricola. A pesar de los esfuerzos, esta todavia se mantiene distante de
la zona de turbulencia altamente conflictiva en la que se hallan inmersos con frecuencia los nego-
ciadores del mercado comun.

Con todo, en la ultima década, ni siquiera el propio GMC logré avanzar substancialmente
en las discusiones comerciales, lo que contribuy6 incluso a enfriar los conflictos que marcaban
las relaciones entre las organizaciones de la agricultura familiar y el Mercosur. Sin embargo, este
escenario ha cambiado en el dltimo periodo. La reconfiguracion del marco econémico ha llevado a
los negociadores a acelerar la pauta comercial, en busca de alternativas de crecimiento en un con-
texto de crisis y de reduccidn de la demanda internacional. A nivel regional, la principal evidencia
de esto es el esfuerzo para desbloquear el acuerdo Mercosur — Unién Europea, cuyos efectos se
sabe que pueden ser complicados para la agricultura familiar.

Frente a las dificultades para intervenir en los grandes temas de la integracién econ6mica,
lo que prevalece hasta el momento en la REAF es un esfuerzo de creacidn de instrumentos espe-
cificos para ampliar la cooperaciéon comercial en la agricultura familiar, produciendo experiencias
que muestren a los negociadores internacionales vias alternativas de integracion. Esto supone la
cooperacion en programas de compras pubicas, acciones de estimulo al asociativismo y al coope-
rativismo, la discusion de protocolos sanitarios y, mas recientemente, la creacion de los "sellos”
de la agricultura familiar.

Ante las presiones exteriores, algunos sugieren que la REAF deberia iniciar una accién mi-
litante en defensa de determinados temas que en general tienen poco eco entre los negociadores
internacionales: las llamadas ‘cuestiones duras’ de la integracion politica. Para responder parcial-
mente a esta demanda, en los Gltimos dos anos la REAF ha producido una serie de declaraciones
publicas conjuntas de los ministros de Estado del bloque. Aunque estas no tengan el mismo efecto
que una propuesta de decisién o recomendacién sometida al GMC/CMC, son un manifiesto politico
importante proveniente de un espacio oficial del Mercosur que orienta las acciones tanto de los
gobiernos como de los movimientos sociales.

Consolidacion y profundizacion de la participacion social

Si la sustentabilidad de la REAF depende en gran medida del modo en que la sociedad civil
se apropia y defiende los logros alcanzados frente a eventuales cambios politicos y econémicos a
nivel regional, un desafio fundamental es la consolidaciéon y profundizacion del proceso de parti-
cipacion social. Lo anterior abarca desde la valorizacién de los interlocutores del dialogo hasta la
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diseminacion de la agenda de la REAF hacia instancias mas cercanas a las bases de las organiza-
ciones sociales, incluyendo ademas el ajuste constante de los mecanismos de interaccion entre el
Estado vy la sociedad civil.

Como vimos anteriormente, desde su creacion la REAF ha enfrentado el reto de garantizar
un clima de confianza y complicidad donde todas las personas, organizaciones y paises se sientan
en condicion de intervenir, cuestionar, proponer, denunciar y rechazar. Esto también implica un es-
fuerzo continuo de reconocimiento y respeto de las diferencias. No se espera que los campesinos
manejen todos los instrumentos normativos necesarios para la implementacién de una politica
publica. Al mismo tiempo, se reconocen las limitaciones de los gestores publicos para monitorear
los innumerables efectos indeseables que las politicas producen en los territorios. El dialogo se
construye a partir de las complementariedades.

Esto nos lleva a un desafio permanente en este tipo de foros: una labor incesante para
evitar la “institucionalizacion de la agenda”, entendiendo por esta la idea de que con el tiempo,
se corre el riesgo de que el dialogo se concentre cada vez mas en los aspectos normativos que
supone el disefio de politicas pablicas. Este fendmeno incluso podria entenderse como la evoluci-
6n normal de un espacio formal que se propone producir decisiones que guien la elaboracion de
politicas publicas. Por su parte, en la REAF el debate sobre los dispositivos institucionales avanza,
sin perjuicio de las discusiones mas generales sobre los principios politicos que orientan las deci-
siones normativas.

En anos recientes ha aumentado el temor de que parte de las discusiones se concentre
excesivamente en las demandas de los gobiernos, o incluso de los organismos internacionales
que desarrollan programas con orientaciones similares a las politicas regionales. En este caso la
participacion de los gestores publicos podria adquirir mayor relevancia, puesto que al finy al cabo
son ellos quienes manejan cotidianamente los instrumentos normativos. El papel que juegan po-
dria volverse cada vez mas importante en la medida en que los temas que aparecen en la pauta
requieren de un trabajo cada vez mas dedicado a la intrincada trama de normas, reglas y leyes de
cada pais.

No obstante, pueden hacerse al menos tres salvedades respecto a este proceso. La pri-
mera esta relacionada con el nivel de imbricacién entre el Estado y la sociedad civil. La REAF es
un ejemplo paradigmatico de que las nuevas formas de accién publica ya no admiten fronteras
rigidas entre estas dos esferas. La ascension de los gobiernos de centroizquierda no solo ampli6é
el didlogo con los movimientos sociales, sino que consiguié que se produjera una circulacion de
actores entre ambos espacios. Hoy en dia la permeabilidad entre estas esferas hace que sea mas
adecuado reconocer que si la pauta del dialogo es cercana a la agenda de los gobiernos, tal vez sea
porque en alguna medida esta agenda también esta mas cerca de las reivindicaciones histéricas
de los movimientos sociales. En otras palabras, la agenda actual ya no es solo ‘del gobierno’, sino
que es la nueva pauta de unos movimientos sociales variados que en muchos casos colaboran o
forman parte de los gobiernos.

Una segunda salvedad apunta a un cambio cualitativo en el proceso de participacion social.
Contrariamente a la agenda reivindicatoria que prevalecia en los afos 90, los movimientos socia-
les, y principalmente aquellos que participan en las nuevas coaliciones politicas que accedieron
a los gobiernos nacionales, se vieron incitados a construir un discurso mas propositivo. Cada vez
mas las nuevas politicas publicas exigen de la sociedad civil una participacién proactiva en las
diferentes etapas; sobre todo en la elaboracién, pero también en la implementacion, el monitoreo
y la evaluacion. Esto implica un esfuerzo de aprendizaje institucional tendiente a que las orga-
nizaciones manejen el instrumental normativo que requiere la formulacién de politicas. En este
sentido, destaca el desafio de dotar a los lideres sociales de capacidades técnicas.

Finalmente, la tercera salvedad es que esta trayectoria no debe ser entendida en forma ex-
cesivamente lineal. Existen temas y momentos en que el manejo de los instrumentos normativos
parece particularmente relevante para el dialogo politico y entonces los gestores pueden aparecer
como interlocutores centrales, pero en otras situaciones la dindmica se altera completamente,
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revelando a otros actores. Por otro lado, la dinamica de los debates también oscila segun la capaci-
dad de las organizaciones de presionar a los gobiernos y reivindicar la inclusién de sus preocupa-
ciones. En estos diez afos, dicha capacidad ha sufrido muchas variaciones, tanto debido a las difi-
cultades internas que han enfrentado algunas organizaciones para conservarse ellas mismas como
coaliciones politicas, como a causa de las crisis politicas que en algunos momentos desgastaron el
dialogo con los gobiernos, repercutiendo principalmente en las Secciones Nacionales de la REAF.

Un nuevo salto cualitativo en los dialogos politicos

De entre todos los retos a los que debe responder actualmente la REAF, uno de ellos es par-
ticularmente dificil de sintetizar y, paradéjicamente, tal vez sea el mas importante. Nos referimos
a la percepcidn segin la cual, si se consideran las limitaciones institucionales dentro de las que
opera la REAF, esta ha alcanzado los objetivos fijados para un primer gran periodo, consolidandose
como un espacio de preponderancia indiscutible a nivel regional. Este periodo estaria llegando a
su fin y a partir de ahora, seria necesario un nuevo salto cualitativo en los didlogos politicos.

Para expresar el significado de este momento, algunos actores hablan de un “agotamiento”

7\

de la agenda. No obstante, la mayoria prefiere hablar de “redisefar la estrategia”, "perfeccionar el
proceso”, “profundizar los dialogos". El ex-secretario técnico de la REAF, Alvaro Ramos sintetizo la
tarea de la siguiente forma: "Hay que refrescar la agenda. Tenemos que encontrar temas nuevos
que sigan dando vitalidad al dialogo politico”. Esta vision es secundada por Lautaro Viscay, actual
Secretario Técnico, quien también llama la atencién acerca de la versatilidad y la capacidad de

adaptacion de la REAF, elementos cruciales para proyectar sus proximos pasos.

En cualquier caso, existe el entendimiento de que el momento actual es adecuado para
realizar cambios, los que deberian promover una nueva ola de movilizacién de los gobiernos y la
sociedad civil. Esto también se refleja en la percepcidén de que esta podria ser la ocasién para pro-
ducir politicas que influencien de manera mas efectiva las condiciones de reproduccion social y
econ6émica de los agricultores. Una de las formas de realizarlo dice relacion con la elaboracién de
politicas regionalizadas, de modo de llenar una laguna que nunca fue debidamente tratada por el
Mercosur. Si bien el proceso de integracion regional tuvo una incidencia crucial en las negociacio-
nes comerciales, nada avanz6 en cuanto a esbozar una politica agricola comun.

Dentro de las proposiciones recientes mas osadas se puede citar la organizacién de un Plan
Safra Regional de la Agricultura Familiar. A fin de cuentas la idea de una Politica Agricola Comudn no
es original en el contexto del Mercosur: aunque no prosperd, esta idea fue objeto de discusiones
por parte de la Comisién Parlamentaria Conjunta incluso antes de la creacion de la REAF, en 1999.
Hoy, sin embargo, la novedad es que el enfoque recae en el protagonismo de la agricultura fami-
liar para producir un plan especifico a sus demandas, articulando una experiencia innovadora que,
entre otras cosas, podria demonstrar al GMC la importancia de volver a conectar las negociaciones
comerciales con una politica agricola activa.

La propuesta tiene el apoyo de muchos actores, pero sobre ella pesan también muchas du-
das en cuanto a su contenido y principalmente en cuanto a la capacidad financiera de los Estados,
aun mas en un contexto de reconfiguracién de las politicas macroeconémicasy del sector agricola.
Asi, se debe volver a optar por acciones y programas mas especificos, incluso porque en este caso
la ampliacion del didlogo entre la REAF y los organismos internacionales podria contribuir a pro-
porcionar apoyo técnico y financiero.

Cualquiera sea la via que se escoja, la cuestion fundamental es construir una nueva estra-
tegia movilizadora, de la que la idea de las politicas regionales es solo una de las mas recurrentes
en los didlogos actuales. Una estrategia que no rompe con lo que se ha construido hasta ahora. Por
eso entonces, no se trata de un ‘agotamiento’, sino de identificar colectivamente un norte capaz
de reorientar los esfuerzos de los gobiernos y los movimientos sociales. Una estrategia que ade-
mas defina un horizonte mas claro para las discusiones en curso en los Grupos Tematicos, los que
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enfrentan el reto de discutir un abanico cada vez mas disperso de temas, muchos de los cuales
surgen de manera transversal a varios de ellos.

Este proceso esta compuesto de dos aspectos fundamentales. EL primero se refiere a la
comprension de que esta estrategia necesita ser generada colectivamente dentro de la propia
REAF, respetando las diferentes condiciones en que se encuentran los paises, los gobiernos y los
movimientos sociales. Cualquier estrategia comin depende de la capacidad de abarcar una plu-
ralidad de intereses, conformando una coalicién en torno a los principios mas sustanciales. Esto
necesariamente emergera de los dialogos en curso. Nadie puede legitimamente definir de manera
unilateral cuales seran los pasos a seguir. Sin embargo, es importante que los actores se movilicen
para establecer los compromisos necesarios. La estrategia tampoco puede surgir por generacién
espontanea a partir de rutinas ya establecidas.

El segundo factor esta relacionado con los cambios que requeriria esa nueva estrategia en
materia de estructura organizativa. De lo anterior se derivan varias preguntas: ;deberian los Gru-
pos Tematicos conservar la misma conformacion? ; Constituirian estos aun la base principal de los
dialogos politicos? En una eventual reconfiguracion, ¢ quién tendria el papel de los Puntos Focales
en la articulacion de la agenda de los GTs y los debates nacionales? ;Co6mo conectar la agenda
regional con las discusiones en curso en la base de los movimientos sociales? ;Como ampliar el
compromiso de la sociedad civil? ;Como renovar gradualmente a los interlocutores del debate
sin perder la memoria institucional? ; Qué deberia cambiar en el trabajo de la Secretaria Técnica?
éSerian suficientes los mecanismos de financiamiento actuales?

Como esta discusion apenas comienza, no existen respuestas definitivas. Antes que nada,
la pregunta a la que hay que responder tiene que ver con el contenido de la estrategia moviliza-
dora para los préximos diez anos. El escenario actual se ha revelado como un momento de intensa
actividad reflexiva para los actores politicos, quienes buscan producir un nuevo referente para la
accioén publica. Es un momento en que se estan sometiendo a prueba diferentes ideas, intereses y
valores en el dialogo entre los gobiernos y las organizaciones sociales. Un nuevo salto cualitativo
dependera de la capacidad de la REAF para animar esa discusién y producir nuevos compromisos.
A pesar de ser reciente, su trayectoria muestra que esta ya cuenta con el principal ingrediente para
ampliar la coalicion politica e impulsar un nuevo ciclo de produccién de politicas publicas para las
agriculturas familiares, campesinas e indigenas del Mercosur: un espacio plural de participacion
democratica.
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