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[bookmark: _Toc26268264][bookmark: _Toc26444768]INTRODUCCIÓN

Este documento fue elaborado en el marco de una consultoría realizada para la Dirección Nacional de Planificación y Coordinación Territorial, de la Secretaría de Planificación del Transporte. Esa consultoría se tituló “La problemática de los caminos rurales en relación a las actividades productivas: Estudios de caso de la producción lechera (Santa Fe), hortícola (Salta) y ganadera y forestal (Santiago del Estero)” y fue realizada entre enero y noviembre de 2019. 

Los objetivos generales de esa consultoría fueron formular recomendaciones para lograr un nivel de servicio adecuado a las necesidades sociales y las exigencias logísticas de los caminos rurales en parte del corredor de la ruta nacional 34. El trabajo se centró en algunos aspectos de ese problema. En particular, la consultoría se focaliza en la problemática de los caminos rurales en relación a las actividades productivas a través de la realización de tres estudios de caso: la producción lechera (en el centro de Santa Fe), la producción hortícola (en Orán, Salta) y la extracción forestal y la producción ganadera (en el noreste de Santiago del Estero). La atención se concentra en la fase productiva inicial que se desarrolla en el campo, pero tiene en cuenta el conjunto de las cadenas productivas.


[bookmark: _Toc26268265][bookmark: _Toc26346989][bookmark: _Toc26444769]Tareas realizadas

Para alcanzar esos objetivos se llevaron adelante diversas tareas de investigación que incluyeron la compilación de notas en diarios, publicaciones periódicas y medios en línea, la identificación y análisis de artículos científicos nacionales e internacionales, la recopilación de estadísticas, la realización de entrevistas, la participación en reuniones y foros y la observación y visita de diversos ámbitos. 


[bookmark: _Toc26268266][bookmark: _Toc26346990][bookmark: _Toc26444770]Agradecimientos generales

Este documento resulta de un esfuerzo colectivo y de las voluntades y de la generosa colaboración de más de 100 personas en la ciudad de Buenos Aires y en tres provincias argentinas.

En primer lugar, queremos agradecer el acompañamiento del equipo de la Dirección de Desarrollo Territorial del Ministerio de Transporte, en especial de su Directora, Arq. María Beatriz Rodulfo y de los técnicos Federico Frascheri, Juan Ruarte, Santiago Pochat y Nicolás Correa Morales. El equipo de esta Dirección siguió con interés y atención el desarrollo del trabajo y gestionó la realización de varias reuniones y encuentros con funcionarios del gobierno nacional y de diversas agencias estatales (Plan Belgrano, PROSAP, INTA, entre otros). La colaboración de esa Dirección fue clave para los resultados de esta tarea. La relación con el equipo de la Arq. Rodulfo fue fundamental para llevar adelante la investigación.

En segundo lugar, en cada una de las provincias en las que se desarrollaron los estudios de caso contamos con el apoyo de diversas personas e instituciones. Para esa tarea fue necesario visitar las capitales provinciales y luego un conjunto de ciudades, pueblos y parajes ubicados en el centro y norte de Santa Fe (Rafaela, Esperanza, Pilar, Tostado y localidades menores), en el noreste de Salta (San Ramón de la Nueva Orán, Colonia Santa Rosa), y en el este y noreste de Santiago del Estero (Añatuya, Quimilí, Monte Quemado, San José del Boquerón, Campo Gallo y localidades y parajes menores). En total se entrevistaron más de 100 personas. En cada uno de los estudios de caso se agradece la colaboración de diversas personas e instituciones. 


[bookmark: _Toc26268267][bookmark: _Toc26346991][bookmark: _Toc26444771]Contenidos

Los contenidos del documento reflejan las principales tareas realizadas en el marco de esa consultoría. En la primera parte se introduce la temática de los caminos rurales a través de una reseña de la bibliografía nacional e internacional sobre este asunto. En la segunda parte, que es el acápite central del documento, se desarrollan los tres estudios de caso. Esa parte se inicia con la presentación de la metodología de los estudios de caso. Luego se presentan los estudios referidos a la lechería en Santa Fe, a la producción hortícola en Salta, y a la extracción forestal y a la ganadería en Santiago del Estero. En la tercera parte se sintetizan e interpretan las principales conclusiones alcanzadas y se plantean algunas líneas posibles de trabajo. El documento se completa con un anexo y con la bibliografía. 

Antes de pasar a la primera parte vamos a cerrar esta introducción con una sucinta argumentación referida a la importancia de esta temática para la Argentina y su desarrollo.


[bookmark: _Toc26177678][bookmark: _Toc26268268][bookmark: _Toc26346992][bookmark: _Toc26444772]Justificación: ¿Por qué estudiar la problemática de los caminos rurales?

Una gran parte de las exportaciones argentinas tienen su origen directa o indirectamente en el sector primario, esto es, en la agricultura, en la ganadería, en la extracción forestal, en la pesca o en la minería. Otra parte es consumida en el país, en su mayor parte en los centros urbanos más grandes que es donde se concentra la mayoría de la población nacional. Tanto los procesos que hacen posible esa producción como el propio despacho de los productos primarios a los mercados nacionales y externos implican utilizar, en gran parte de las actividades, caminos de calzada natural y enripiados. Muchos de ellos corresponden a las jurisdicciones locales (municipios, comunas, comisiones, etc.) y una buena cantidad de kilómetros a las provincias. 

Esa red de caminos es la más extensa de todas pero la que, seguramente, recibe menos inversión. Aunque en algunas jurisdicciones la red provincial de calzada natural es significativa, la responsabilidad por la construcción, reparación y mantenimiento de la mayoría de la red de caminos rurales recae, en general, en los gobiernos locales. Como es sabido, ese nivel de gobierno tiene los menores presupuestos y, seguramente, la menor proporción de recursos humanos calificados. El estado de esa red de caminos es regular o mala.

Claramente tenemos acá una enorme paradoja: gran parte del andamiaje de la economía del país se apoya en lo que son —literalmente— pies de barro. Una de las justificaciones centrales de esta investigación es aportar elementos que ayuden a una mejora de esa red. En particular, la investigación ha generado dos resultados centrales.

Por un lado, las actividades realizadas en el marco de esta consultoría permitieron avanzar en un mejor conocimiento acerca de la problemática de los caminos rurales en la Argentina. Por el otro lado, a partir de ese conocimiento fue posible identificar un conjunto de líneas de trabajo que pueden ser útiles para transformar el estado de cosas en esta temática en el país.

Creemos que este documento, como otras tareas realizadas por los funcionarios y técnicos de la Dirección Nacional de Planificación y Coordinación Territorial, de la Secretaría de Planificación del Transporte, en los últimos años, subrayan la imperiosa necesidad de focalizar diversos esfuerzos del estado por mejorar la situación de esos caminos. Por nuestra propia perspectiva, desde el ámbito de la investigación, nos parece que hay acá un fértil campo de trabajo para diversos grupos en las universidades e instituciones de ciencia y técnica.
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[bookmark: _Toc26444774]CAPÍTULO 1. RESEÑA DE LA BIBLIOGRAFÍA INTERNACIONAL Y NACIONAL SOBRE CAMINOS RURALES Y COMPLEJOS PRODUCTIVOS



[bookmark: _Toc26177680][bookmark: _Toc26268270][bookmark: _Toc26346995][bookmark: _Toc26444775]1. Introducción

El texto que sigue se ha elaborado a partir de una reseña de la bibliografía existente. La reseña tiene el propósito central de comprender la estructura conceptual del tema. Esto es, responder: ¿cuáles son los nudos problemáticos y en qué medida la bibliografía los ha explorado? Al mismo tiempo, la reseña busca identificar áreas de vacancia y temas poco indagados. En las conclusiones de este capítulo se hace una interpretación de la problemática de los caminos rurales en su relación con los complejos productivos. 

El capítulo se organiza en cuatro secciones. En la primera se discuten aspectos generales sobre caminos rurales, complejos productivos y sobre el estado del arte. En la segunda se hace una reseña de parte de la bibliografía existente a nivel internacional. En la tercera sección se reseña la bibliografía nacional sobre la temática. Finalmente, se sintetiza la información presentada y se hacen algunas reflexiones generales.


[bookmark: _Toc26177681][bookmark: _Toc26268271][bookmark: _Toc26346996][bookmark: _Toc26444776]2. La bibliografía sobre caminos rurales


[bookmark: _Toc26177682][bookmark: _Toc26268272][bookmark: _Toc26346997][bookmark: _Toc26444777]2.1 ¿Qué son los caminos rurales?

La expresión “caminos rurales” es imprecisa y engañosa como lo son, también, las definiciones que se encuentran en gran parte de la bibliografía existente. ¿Acaso no son rurales todos los caminos que unen dos ciudades, en el sentido de que discurren por zonas rurales para unir dos centros urbanos? O sea, el hecho de que esos caminos no se encuentren “dentro de un ejido urbano” (Ministerio de Transporte 2018, p. 8), no es algo que necesariamente los caracterice. 

Tampoco es una característica única de estos caminos que no pertenezcan “a la Red vial Nacional, ni Provincial….” (Ministerio de Transporte 2018, p. 8), aunque la grandísima mayoría de estos caminos son gestionados por gobiernos locales (municipios, comunas, etc.). Como veremos más adelante, las provincias administran más de 150 mil km de caminos de ripio y tierra; seguramente haya allí muchos “caminos rurales”. Es cierto que hay caminos asfaltados (son menos de 1000 km en todo el país) que son gestionados por gobiernos locales, de lo cual se desprende que el material de su superficie no es necesariamente lo que los distingue. 

Entonces, no los define ni el hecho de que unan asentamientos humanos a través de zonas rurales, ni el tipo de jurisdicción que los administra, ni el material del que está hecha su superficie. Lo que les da su especificidad es su función: alimentan las rutas secundarias y troncales; conectan pequeños asentamientos humanos (parajes, aglomeraciones rurales) entre sí y con aglomeraciones más grandes; son los vasos capilares más pequeños que permiten que se desarrollen diversas actividades en las zonas rurales, tanto actividades productivas como las vinculadas a la vida social (educación, socialización, visitar al médico, entretenimiento, compras). 

Por otro lado, como veremos en los estudios de caso, en algunas regiones hay una inmensa cantidad de caminos rurales, muchos de los cuales no son utilizados. Una vía que no es utilizada prácticamente nunca, aunque posea las características generales del caso, ¿es realmente un camino? Durante el trabajo de campo se reveló claramente el lugar central que tiene la cuestión del uso y  la perspectiva de los usuarios. En ese sentido, la intensidad de uso que hacen distintas organizaciones e individuos de los caminos rurales genera percepciones muy distintas sobre su mantenimiento y transitabilidad. Esa intensidad de uso también diferencia caminos de muy variable tránsito. En general, hay pobres registros oficiales de cuáles son los segmentos más transitados aunque los usuarios habituales suelen saber con bastante precisión cuáles son esos tramos.


[bookmark: _Toc26177683][bookmark: _Toc26268273][bookmark: _Toc26346998][bookmark: _Toc26444778]2.2 Caminos rurales y complejos productivos

En esta reseña nos interesa, en particular, la función que cumplen esos caminos para hacer posible las actividades productivas y permitir el envío de la producción a los mercados. 

A la escala local o regional hay una antigua diferenciación de las actividades económicas que aquí nos resulta útil retomar. Es la clasificación entre actividades económicas para el consumo local y la producción de bienes y servicios para mercados extra-locales y extra-regionales. En la jerga de la geografía económica es la diferenciación entre actividades básicas (aquellas orientadas a mercados extra-locales) y no-básicas (orientadas a los mercados locales) (Alexander 1954). 

Los cuatro complejos productivos que son el foco de este estudio orientan casi toda su producción a destinos extra-locales. Con lo cual nos interesa conocer cuáles son los problemas para despachar esa producción esos mercados. Esto incluye analizar, obviamente, los caminos y las rutas locales y regionales, pero también la infraestructura de procesamiento, almacenamiento y logística que está en las regiones inmediatas. 

Dichas actividades, que son eminentemente de comercialización extra-local, requieren un conjunto de insumos y servicios, muchos de los cuales provienen de las propias localidades y de la región cercana pero que para materializarse deben utilizar los caminos locales y regionales. Nos referimos a todo el cúmulo de bienes y servicios que hacen posible la producción y el procesamiento inicial de la leche, los productos hortícolas, la madera y las cabezas de ganado.


[bookmark: _Toc26177684][bookmark: _Toc26268274][bookmark: _Toc26346999][bookmark: _Toc26444779]2.3 Importancia de los caminos rurales en la Argentina

En la Argentina, la extensión de los caminos rurales duplica, aproximadamente, el número de kilómetros de la red vial primaria y secundaria. Esto genera una paradoja: se trata de una red dos veces más extensa que la red de rutas nacionales y gran parte de las rutas provinciales, pero para cuyo mantenimiento hay muchos menos recursos y los pocos que hay suelen ser erráticos. 

Uno de los impedimentos para planificar el mantenimiento de esos caminos es que la información acerca de su situación “es fragmentaria y dispersa, y muchas veces no está debidamente sistematizada ni cartografiada” (Ministerio de Transporte 2018, p. 5). En realidad, el desconocimiento sobre estas váis es aún más básico porque se desconoce de manera fehaciente y exacta cuál es la extensión de los caminos rurales en la Argentina. 

Por ejemplo, en un informe oficial se afirma que “la red de caminos rurales supera los 400.000 kilómetros”, pero no se da un número exacto de la extensión de esa red (Ministerio de Transporte 2018, p. 5). En tanto en un manual de la Asociación Argentina de Carreteras se afirma que “existen más de 500.000 kilómetros de caminos de este tipo” (AAC 2018, p.3). Un reflejo de la falta de información sobre estos caminos es que no tienen una numeración asignada como sí la tienen las rutas nacionales y provinciales. La falta de nomenclatura impide que se asignen domicilios rurales a los caseríos, explotaciones agrícolas y escuelas (Ministerio de Transporte 2018, p. 9).

Cuadro 1. Argentina. Extensión de las redes viales nacionales, provinciales y vecinales, por tipo de superficie, total nacional y extensión en las provincias de Santa Fe, Salta y Santiago del Estero
	Provincias

	Jurisdicción nacional
	Jurisdicción provincial
	Jurisdicción vecinal/comunal
	Total


	
	Pavimento
	Ripio y
tierra
	Pavimento
	Ripio y tierra
	Pavimento
	Ripio y
tierra
	

	Santa Fe
	2.498 
	94
	3.788  
	9.059
	0
	25.759
	41.198

	Salta
	1.398
	453
	908
	6.363
	0
	19.425
	28.547

	Santiago del Estero
	1.435
	46
	2.520
	16.536
	0
	20.024
	40.561

	Total Argentina
	36.558
	3.640
	45.414
	155.062 
	956
	431.118
	672.748


Fuente: Consejo Vial Federal (2014) e Instituto Geográfico Nacional; citado en (Ministerio de Transporte 2018, p. 37).

Las consideraciones introductorias que hemos hecho ya sugieren una serie de temas que veremos en adelante. Por un lado, la relevancia que tienen estos caminos para un país como la Argentina, que depende para gran parte de sus ingresos externos de la producción agropecuaria y extractiva. Si bien la población rural es, hace ya muchas décadas, una proporción baja de la población total, se trata de un número no despreciable, más aún si tenemos en cuenta la proporción de la población total que vive en ciudades pequeñas. De hecho, aproximadamente 30% de la población argentina vive en localidades de menos de 50 mil habitantes y en el campo.

Por otro lado, a pesar de la importancia de estos caminos para el país, su construcción y mantenimiento dependen en gran medida de fondos y de recursos municipales y provinciales limitados y muchas veces no-recurrentes.

Por último, las consideraciones generales que hemos hecho muestran que hay relativamente poca información sobre esas vías de comunicación. En verdad, ni siquiera se sabe cuál es la extensión de esa red y no hay criterios sistemáticos para identificar los diferentes segmentos que la constituyen.


[bookmark: _Toc26177685][bookmark: _Toc26268275][bookmark: _Toc26347000][bookmark: _Toc26444780]2.4 La bibliografía sobre caminos rurales

Una parte de la bibliografía que nos interesa pertenece a un campo de investigación de la geografía humana, que es la geografía del transporte. Esa bibliografía se ha inclinado, por mucho tiempo, hacia las técnicas de medición de la interacción y de los flujos de personas y mercaderías. Esa tradición la ha vinculado fuertemente con las ingenierías asociadas al transporte y con algunos aspectos de la economía. Desde la irrupción de la llamada revolución cuantitativa en geografía que se inicia en la década de 1950, la geografía del transporte se orientó al desarrollo de diversos modelos y esquemas formales de análisis y predicción. Un ejemplo de ellos son los llamados modelos gravitacionales. En general, y dicho en términos más genéricos, ha habido una mayor preferencia por las técnicas que por la teoría (Hanson, 2009).

Sin embargo, en la última década ha habido un proceso de renovación en la bibliografía sobre la geografía del transporte. Uno de los signos de esa renovación es la paulatina adopción de la idea de movilidades como un término más amplio que incluye a la antigua geografía del transporte pero que abarca no sólo un conjunto mayor de problemas sino, también, un espectro más amplio de perspectivas metodológicas y teóricas. Algunas de esas perspectivas son las siguientes (Kwan y Schwanen, 2016). 

Primero, una conceptualización y un modo de análisis renovado. En particular, entender la movilidad y sus problemas no se limita a cuestiones de eficiencia y eficacia (en las cuales las técnicas de análisis son muy relevantes) sino que es necesario, entre otras cosas hacer jugar dimensiones que hacen al poder y a la distribución y acceso a los recursos y a las subjetividades de los actores. El modo de análisis incluye un creciente uso de lo que ha dado en llamarse grandes datos (“big data”) y de fuentes colaborativas. (Puede mencionarse, en el caso argentino, la plataforma de datos del Ministerio de Transporte).  

Segundo, la movilidad tiene que ver con la problemática de las desigualdades y de la exclusión y con el rol que tienen, por ejemplo, los caminos rurales en la búsqueda de la equidad y en garantizar un mayor acceso a la mayoría de la población a los bienes públicos y a los servicios privados. 

Tercero, las cuestiones políticas vinculadas con la movilidad; cuestión que no se agota en las cuestiones del poder entre los diferentes agentes involucrados en el transporte y la movilidad. 

Cuarto, la necesidad de examinar aspectos periféricos de la movilidad entre países y al interior de los países (y el examen de los caminos rurales coloca la atención en la parte más extensa pero menos atendida del sistema vial).

Quinto, la relevancia de volver a pensar cuáles son los elementos centrales de la movilidad en un determinado sistema. Esta cuestión se vincula, evidentemente, con las fuentes de información; pero es más epistemológica ya que obliga a pensar los objetos, los procesos y las causalidades involucradas en cualquier análisis y acción que se desarrolle en un sistema de transporte. Varios de estos temas volverán a ser revisados en las páginas que siguen, pero antes veamos en qué medida la temática de los caminos rurales ha sido tratado históricamente en la bibliografía en castellano y en inglés.

Una primera observación que podemos hacer acerca de la bibliografía académica sobre caminos rurales es que es escasa, esto es, no se han escrito muchos estudios sobre la temática, cuestión que concluimos de lo que puede encontrarse a través de una búsqueda con una herramienta como el “Google académico” como también de las observaciones de otros autores. Así la expresión “caminos rurales” en el buscador del Google académico (sólo considerando si aparece en el título; y sólo buscando documentos en castellano, sin incluir citas ni patentes) nos da sólo 74 registros; mientras que esa expresión en combinación con “Argentina” sólo encontró 3 registros. Claro, esto no quiere decir que la bibliografía no haga alusiones al tema, pero en general esas alusiones son marginales. Un número mayor de citas se obtienen de la búsqueda “rural roads”, búsqueda que genera 1.400 registros y que muestra que el volumen de producción en inglés es mucho mayor que en castellano. Examinaremos estas cuestiones en más detalle en las páginas que siguen.

Algunos de los autores que han trabajado estos temas corroboran esta conclusión que surge de las búsquedas. Salomón (2018, p. 261), por ejemplo, afirma que es escasa la bibliografía sobre rutas y caminos en el país cuando señala que “en la Argentina, no abundan los trabajos sobre vialidad”. Más específicamente destaca que, a pesar de su impacto socioeconómico, la problemática de los caminos rurales es “un área poco estudiada”.  

Una segunda observación general que podemos hacer sobre esa bibliografía es que su desarrollo es relativamente reciente, cuestión que surge de una búsqueda de la expresión “caminos rurales” en los títulos de todos los libros publicados en castellano[footnoteRef:1], desde 1800 hasta 2008, utilizando la herramienta “Ngram”, tal como puede observarse en la Figura 1. Allí puede verse que el crecimiento en el número de libros publicados en castellano es bajo y errático hasta 1960, aunque la expansión se da sólo después de 1970. [1:  Por supuesto, el alcance no es universal sino que “se limita” a la enorme base de datos de libros digitalizados por Google.] 


Figura 1. Frecuencia de utilización de la expresión “caminos rurales” en los títulos de los libros publicados en castellano, 1800-2000

Nota: desarrollo propio a partir de la herramienta Ngram de Google.

En cambio, si bien una similar tendencia puede observarse en la bibliografía en inglés (ahora usando la expresión “rural roads”; Figura 2), el crecimiento inicial se registra varias décadas antes, hacia 1920-1930, coincidiendo con la construcción de miles de kilómetros de caminos de diverso tipo encarados para contrarrestar los altos niveles de desempleo de la crisis de 1930 en los EE.UU.

Figura 2. Frecuencia de utilización de la expresión “rural roads” en los títulos de los libros publicados en inglés, 1800-2000

Nota: desarrollo propio a partir de la herramienta Ngram de Google.

Del uso de la herramienta Ngram se desprende que el interés académico en la temática de los caminos rurales es relativamente reciente, y más aún en la bibliografía en castellano. Vimos también que si bien la geografía del transporte o de la movilidad (como la denominan algunos autores hoy) sólo recientemente ha girado hacia un interés que va más allá de las técnicas y hacia enfoques que privilegian una perspectiva más teórica. También vimos que la producción académica en castellano es relativamente escasa. En las próximas secciones vamos a hacer una revisión parcial de la bibliografía internacional y nacional sobre la temática. 


[bookmark: _Toc26177686][bookmark: _Toc26268276][bookmark: _Toc26347001][bookmark: _Toc26444781]3. Revisión parcial de la bibliografía internacional 

A continuación, se presenta el estado del arte de la discusión en torno a caminos rurales a nivel internacional. Los aportes analizados fueron elaborados por autores provenientes de distintas disciplinas (aunque mayormente son economistas) que trabajan con diferentes metodologías y abordan casos de distintos puntos del planeta (como Nepal, Bangladesh, Vietnam, Etiopía, Zambia, Chile, entre otros).

Esta reseña estuvo orientada por la pretensión de dar cuenta de las múltiples dimensiones que atraviesan a los caminos rurales. Por eso, los criterios que se utilizaron para seleccionar la bibliografía fueron: relevancia (se seleccionaron los textos con mayor cantidad de citas en Google Scholar[footnoteRef:2]), novedad (se realizó una segunda búsqueda acotada a textos publicados desde 2018 en adelante) y diversidad geográfica (se procuró que versaran sobre distintos países). [2:  http://scholar.google.com] 


La reseña se organiza en tres apartados.

El primero introduce algunas discusiones en torno a la identificación de los caminos rurales como motor de desarrollo. Esta identificación dio pie a una serie de proyectos de inversión en distintas partes del planeta, muchos de los cuales fueron acompañados de estudios que intentan dimensionar su impacto. El apartado cierra con un conjunto de interrogantes que de algún modo sintetizan los puntos problemáticos de la cuestión.

El segundo apartado analiza la bibliografía existente haciendo énfasis exclusivamente en su metodología. El objetivo consiste en dar cuenta de las herramientas y las dimensiones desde las cuales es abordado el objeto de estudio, como así también identificar sus debilidades y su potencial, en particular en lo que respecta a los aportes más recientes que introducen tecnologías digitales al estudio de los caminos rurales.

Los principales hallazgos y aportes clave de esta bibliografía son sintetizados en el tercer apartado. Se argumentará que existen tres tipos de contribuciones: (i) las que buscan estimar el impacto (real o potencial) de los caminos rurales al nivel de los hogares y las comunidades; (ii) las que trabajan con unidades de observación más amplias, como regiones y países; y (iii) las que echan luz sobre dimensiones más heterogéneas y específicas. De todo ello es posible extraer una concepción más holística y compleja de los caminos rurales.


[bookmark: _Toc26177687][bookmark: _Toc26268277][bookmark: _Toc26347002][bookmark: _Toc26444782]3.1 Los caminos rurales como motor del desarrollo

La importancia de los caminos como motor del desarrollo económico fue señalada muy tempranamente por la teoría de la modernización (Rostow, 1962). A mediados del siglo XX, el Banco Mundial puso foco en la infraestructura y, especialmente, a los proyectos viales como el disparador del crecimiento.

Si bien esta teoría fue luego considerada demasiado simplista, las expectativas en torno al potencial de los caminos se mantienen vigentes. La diferencia radica en que los aportes más recientes resaltan que los caminos son condición necesaria pero no suficiente; y las discusiones están atravesadas por ideas que le añaden mayor complejidad a la cuestión y que, de algún modo, pretenden dejar atrás una creencia acrítica en el poder de los caminos que prevaleció durante décadas (Bryceson, Bradbury & Bradbury, 2008).

En particular, aparece una marcada preocupación por el aumento de la pobreza producto del desarrollo espacial desigual, lo cual da lugar a una nueva expectativa: la inversión en caminos rurales puede contribuir a la reducción de la pobreza. Si el estado de aislación y desconexión que afecta a gran parte de las comunidades rurales es el obstáculo para su mayor desarrollo, se sigue, el diseño y la mejora de caminos rurales es la solución política adecuada.

Los caminos rurales también pueden contribuir al crecimiento de las empresas rurales, favoreciendo la productividad y la demanda de mano de obra, lo cual a su vez aumenta la capacidad de consumo de la población rural; además de toda una serie de beneficios socioeconómicos potenciales para ésta (mejora en el acceso a la salud y la educación, en particular para las mujeres, etc.) (Khandker, Bakht, & Koolwal, 2009; Bryceson & Howe, 1993; Levy, 1996).

En los años ’70, el Banco Mundial impulsó la inversión en caminos rurales bajo el supuesto de que esto estimularía la producción, el intercambio y la comercialización de productos rurales. A fines de esa década, no obstante, una serie de estudios de caso comenzó a mostrar que los resultados no estaban a la altura de las expectativas. Por ejemplo, Mu & Van de Walle (2011)[footnoteRef:3] señalan que la evidencia empírica no ofrece argumentos contundentes en esta dirección; mientras que Jacoby (2000) afirma que la medida en que la construcción de caminos rurales mejora la distribución del ingreso es, en última instancia, una pregunta que todavía requiere una respuesta de basamento empírico; Khandker, Bakht, & Koolwal (2009), por su parte, señalan que el impacto de los caminos rurales son a largo plazo y, por lo tanto, no pueden captarse mediante el uso de datos de corte transversal, en particular porque las características de áreas no observadas influyen en la ubicación de la inversión vial en una aldea o comunidad. [3:  De hecho, estos autores sugieren que, más que invertir en caminos para facilitar el acceso a los mercados (lo cual se traduce en menos costos y menos tiempo de transporte), habría que explorar la posibilidad de relocalizar mercados existentes o el desarrollo de nuevos mercados locales.] 


En suma: la inversión en caminos rurales no puede descansar en la asunción liviana de que per se producirán las transformaciones esperadas; por el contrario, debe planificarse teniendo en cuenta la necesidad de maximizar el impacto de recursos públicos generalmente escasos y compatibilizando los principios de equidad y eficiencia.

La experiencia acumulada y el conjunto de contribuciones que han tenido lugar en las últimas décadas, desde las más optimistas a las más escépticas, permiten reformular estas discusiones. En la actualidad, algunos de los interrogantes que orientan la indagación son:

¿De qué modo específico los caminos rurales contribuyen al desarrollo económico?, ¿Cómo se distribuyen los beneficios asociados a los proyectos de inversión?, ¿Cuáles son los métodos y las variables que permiten cabalmente dar cuenta de ello?, ¿Cómo influyen las condiciones de partida?, ¿Cuáles son sus alcances y sus límites?, y, en términos generales: ¿Qué pueden y qué no pueden hacer los caminos rurales con respecto al desarrollo económico?


[bookmark: _Toc26177688][bookmark: _Toc26268278][bookmark: _Toc26347003][bookmark: _Toc26444783]3.2 Abordajes y herramientas metodológicas

En este apartado se examina la bibliografía en lo que respecta a las formas de abordar la temática y, fundamentalmente, las metodologías utilizadas. De esta manera, se pretende bosquejar un panorama de las posibilidades existentes para estudiar caminos rurales, los alcances y límites de las herramientas, sus formas de complementación y los desafíos que representan. En primer lugar, se analiza de manera individual algunos textos y al final del apartado se ofrece una reflexión sintética sobre el asunto.

Jacoby (2000) despliega una metodología empírica orientada a estimar la distribución de los beneficios específicos que podrían obtener los distintos grupos poblacionales si se desarrollaran caminos rurales. Su contribución vincula una estimación de beneficios a nivel del hogar con una medida del ingreso de los hogares adoptando un enfoque semiparamétrico que debería, en principio, permitir una evaluación más precisa de los efectos distributivos (en comparación con una estimación paramétrica del valor de la tierra y las funciones salariales).

Los datos para este estudio provienen de la Encuesta de Estándares de Vida de Nepal (NLSS, por sus siglas en inglés: Nepal Living Standards Survey) de 1995-1996, un relevamiento de alcance nacional sobre varios temas impulsado por la Oficina Central de Estadísticas de Nepal asistida por el Banco Mundial. Se extrajo una muestra aleatoria estratificada de alrededor de 3.400 hogares de cuatro zonas (montañas, colinas urbanas, colinas rurales y Terai) dada la complejidad territorial de Nepal. Además, se encuestó una muestra especial de 1.200 hogares en el valle de Arun (colinas rurales), que es parte del análisis del autor. La NLSS contiene un módulo agrícola detallado que incluye información sobre el uso de insumos modernos (donde se destacan los fertilizantes químicos) y sobre la producción y venta de cultivos. Además, la encuesta proporciona una lista de todas las parcelas que posee o alquila el hogar junto con información sobre el área de la parcela, la calidad de la tierra, el riego por temporada, el alquiler neto recibido por temporada (si se alquila) y el valor de parcelas propias.

Una característica de la NLSS es que recopila información sobre el acceso a 14 instalaciones diferentes. Para cada instalación, se pregunta sobre el tiempo de viaje (en minutos, horas y días) y el modo de transporte (a pie, bicicleta, motocicleta, automóvil/ómnibus y mixto). Jacoby subraya que la recopilación de datos sobre la distancia, incluso utilizando la telemetría por satélite, tendría poco valor en un país tan montañoso como Nepal; ante lo cual opta por estimar el tiempo de viaje con el dato declarado sobre los viajes a pie alrededor de los pueblos.

Finalmente, el autor focaliza en los centros comerciales y las cooperativas agrícolas, ya que ofrecen la oportunidad de vender la producción y comprar insumos modernos. De hecho más de dos tercios de los hogares que reportan haber usado fertilizantes químicos los obtuvieron de cooperativas agrícolas, y la mayoría del resto de comerciantes privados.

Khandker, Bakht, & Koolwal (2009), ante la problemática de que el periodo para dar cuenta del efecto de las mejoras viales es sumamente largo, señalan que la técnica de paneles y el tratamiento cuidadoso de las áreas de control son esenciales para examinar con rigor el impacto del desarrollo vial.

El estudio se basa en una encuesta “cuasi experimental” a un panel de hogares llevada a cabo por el Instituto de Estudios de Desarrollo de Bangladesh (BIDS: Bangladesh Institute of Development Studies) en aldeas seleccionadas. El relevamiento tuvo dos etapas: antes y después de la implementación de dos proyectos de mejoramiento de caminos financiados por el Banco Mundial.

A partir de estos datos, los autores se proponen estimar el impacto de la inversión vial en el ingreso y el consumo de la población teniendo especial consideración por la heterogeneidad de las unidades de observación (hogares y comunidades). De modo adicional, estiman la distribución del impacto laboral y escolar por género, analizando en qué medida las inversiones benefician de modo diferenciado a hombres y mujeres. El marco econométrico[footnoteRef:4] diseñado permite monitorear las modificaciones en las características de la comunidad (acceso a energía eléctrica, a almacenes y fertilizantes, a tierras irrigadas, lluvias y distancia al mercado más próximo), ponderando sus condiciones de partida.  [4:  Los autores utilizan, por ejemplo, la técnica de mínimos cuadrados ordinarios (MCO) para encontrar los parámetros poblacionales en un modelo de regresión lineal.] 


Bryceson, Bradbury & Bradbury (2008) comparan los patrones de movilidad de las personas en los asentamientos rurales en diferentes contextos viales en Etiopía, Zambia y Vietnam. Contrastan los patrones de movilidad entre asentamientos de diferentes grados de lejanía dentro de cada país y también la movilidad de diferentes estratos económicos dentro de cada asentamiento. De esta manera, estiman cómo las carreteras mejoradas y las redes de carreteras de mayor densidad pueden mejorar la movilidad o la accesibilidad de la población.

Los autores proponen una metodología para introducir la cuestión de los beneficios sociales en el impacto de la inversión vial, para lo cual diseñaron y probaron una técnica de encuesta rápida. La misma se aplicó en aldeas de los tres países, por lo que el estudio tiene también un fuerte componente comparativo. Se seleccionaron dos regiones contrastantes (bien conectadas unas, remotas otras) en cada país, y dos aldeas dentro de cada región (una con mejoras viales en los últimos 10 años, otra no).

Ren Mu a & Dominique van de Walle (2011) se proponen testear la hipótesis que denominan “desarrollo de los mercados locales inducido por el transporte” (TILD: transport-induced local-market development) evaluando el impacto de un proyecto de rehabilitación de caminos rurales financiado por el Banco Mundial e implementado en Vietnam entre 1997 y 2001. 

El punto de partida del estudio es la observación que han hecho numerosos autores acerca del entorno rural de Vietnam, sobre las correlaciones entre la infraestructura vial, mercados locales y la diversificación de la actividad productiva. Los autores se nutren de la “Encuesta de Impactos de los Caminos Rurales en Vietnam” (SIRRV: Survey of Impacts of Rural Roads in Vietnam) consistente en un panel de 200 comunas y 3000 hogares. 

El diseño de la encuesta toma a la comuna como la zona de influencia del proyecto, dado que las inversiones buscan vincular las cabeceras (que concentran las instituciones sociales, económicas y administrativas clave) con las redes de rutas y mercados. Algunas de las variables utilizadas son: distancia al mercado central, tipología del terreno (montañoso, etc.), incidencia de lluvias e inundaciones, porcentaje de minorías étnicas, índice de analfabetismo en adultos, posesión de motocicletas, entre otras.

Soto Diaz, Vargas, & Berdegué (2018) se interrogan sobre la contribución de las ciudades al desarrollo de las comunidades rurales. Combinando los censos poblacionales del INE (1992, 2002 y 2017) con imágenes satelitales, buscan estimar el impacto del acceso a los mercados sobre los cambios en la población y el empleo (agrícola y no agrícola) para más de 400 comunidades rurales de Chile a lo largo de 25 años. El diseño del estudio permite observar la evolución espacial de los incentivos de radicación tanto de los hogares como de los trabajadores.

Los autores incluyen una variable de acceso al mercado ajustada al tamaño de cada ciudad, lo cual les permite capturar el mayor potencial que ciudades medianas o pequeñas (en comparación con las grandes) pueden tener en el desarrollo de las comunidades rurales. 

Subrayan dos cuestiones: por un lado, que la introducción de imágenes satelitales constituye una herramienta particularmente relevante cuando la información oficial es poco confiable o nula; por el otro, que toman como unidad de análisis a amplias zonas geográficas, en contraste con la habitual observación de condados, distritos u otras unidades agregadas que usualmente llevan a resultados sesgados.

Siguiendo algunos estudios recientes, utilizan datos de sensores remotos para medir la productividad agrícola de las granjas a través de índices digitales de vegetación. A modo de proxy de la actividad económica de las ciudades utilizan datos estables de luz nocturna provistos por imágenes satelitales de la NASA. Aunque no está exento de inconvenientes[footnoteRef:5], este método puede ofrecer una mejor aproximación a la productividad que las encuestas, que se basan en la declaración de los actores y, por lo tanto, están sujetas a sesgos de distinto tipo. Por ejemplo, en la siguiente imagen (Figura 3) puede observarse el crecimiento urbano y la localización de las comunidades rurales sobre el mapa nocturno de Santiago de Chile y sus alrededores. [5:  Los mismos autores señalan que la bibliografía da cuenta de dos problemas principales en el empleo de este método: los efectos de “florecimiento” y “saturación” que producen distorsiones en la imagen del satélite debido a la alta intensidad de la luz en algunos lugares.] 


Figura 3. Mapa satelital de Santiago de Chile y alrededores, según luz nocturna (1992, 2002 y 2013).

Fuente: Soto Diaz, Vargas, & Berdegué (2018)

Mikou et al (2019) abordan la problemática de la accesibilidad rural tomando el Índice de Acceso Rural (RAI, en inglés) definido por Roberts et al como “el número de personas rurales que viven a menos de dos kilómetros (generalmente equivalente a una caminata de 20-25 minutos) de una carretera transitable todo el año sobre la población rural total” (2016). En el estudio citado, los autores evaluaron el RAI en una cantidad reducida de países utilizando datos obtenidos por medio de encuestas de hogares. 

A diferencia de ello, Mikou et al (2019) van a proponer aplicar el RAI utilizando datos abiertos (de acceso libre) de población y caminos que son representados visualmente en capas superpuestas a través de Sistemas de Información Geográfica (SIG), removiendo las áreas urbanas. A partir de esta metodología, intentan proporcionar estimaciones a nivel global, que trascienden las casuísticas nacionales, con el objetivo de avanzar hacia una estrategia secuencial de mejoras viales.

Las estimaciones se focalizan en el costo hipotético de aumentar el acceso rural en 19 países (seleccionados a partir de la buena calidad de sus datos) utilizando un algoritmo que prioriza la inversión en función de su impacto en el acceso y la conectividad rural. Por otro lado, toman datos de la población proyectada para 2030 con el objetivo de estimar la variación del RAI en el futuro.

Francesco Bella (2008), en un estudio con un componente experimental más marcado que en los casos anteriores, se propone validar un simulador de manejo vehicular con el objetivo de establecerlo como herramienta de investigación y diseño vial.  Se apoya en un conjunto de investigaciones similares que confirman este tipo de herramientas como alternativa a los estudios de campo, que son más costosos y no están exentos de sesgos. Entre las ventajas de los simuladores, destacan los bajos costos, la seguridad, el mayor control sobre el experimento y la facilidad para recopilar datos.

Según la bibliografía existente, los simuladores sirven para investigar distintos aspectos: la velocidad de conducción, la demanda visual del conductor, el comportamiento ante distintas condiciones meteorológicas, estrategias de señalamiento, testear dispositivos de control de tráfico, como así también evaluar la influencia del alcohol o los problemas de fatiga en la práctica de manejo.

El experimento de Bella fue diseñado para evaluar la velocidad de manejo en caminos rurales de dos carriles. Concretamente, consistió en tres pasos: primero, se realizó un estudio de campo para recopilar mediciones de velocidad (con sensores laser) en un camino rural en las afueras de Roma; luego se hizo una réplica virtual de dicho trayecto utilizando el simulador de conducción del CRISS (Centro Interuniversitario di Ricerca per gli studi sulla Sicurezza Stradale) donde se llevaron a cabo pruebas de manejo; y finalmente, se realizó un análisis estadístico comparativo de las velocidades registradas en el campo y en el simulador.

A modo de síntesis, se podría clasificar los trabajos comentados en dos grupos: uno más tradicional y otro más innovador (sin que esto conlleve connotaciones negativas o positivas). 

El primero está caracterizado por la técnica de la encuesta, presente en los textos de Jacoby (2000); Bryceson, Bradbury & Bradbury (2008); Khandker, Bakht, & Koolwal (2009) y Mu & Van de Walle (2011). Por supuesto que hay diferencias entre ellos: el primero es una encuesta muestral representativa de un país en un determinado momento, el segundo compara tres países y los dos restantes realizan estudios de panel diacrónicos que permiten ver las transformaciones acaecidas en un solo país (Bangladesh uno, Vietnam el otro). 

El segundo grupo, en cambio, tiene tres características principales: son en general estudios más recientes, presentan un mayor eclecticismo metodológico y están marcados por el giro digital que reconfiguró a todas las disciplinas. Por ejemplo, Bella (2008) apela a la simulación virtual; Soto Diaz, Vargas, & Berdegué (2018) utilizan imágenes satelitales; y Mikou et al (2019) combinan grandes volúmenes de datos de acceso abierto con algoritmos y sistemas de información geográfica. Aunque algunas técnicas basadas en herramientas digitales parecen demasiado osadas y todavía tengan desafíos serios por superar, no es posible desestimar su importancia ni perder de vista su potencial.

Desde ya, este análisis de la metodología observada en la bibliografía no pretende ser exhaustivo. No obstante, resulta suficiente para notar que, aunque la temática general sea la misma, los investigadores construyen el objeto de estudio desde perspectivas distintas. Como sugiere Howard Becker (2015), no hay métodos adecuados a priori, sino que la adecuación de cada método es relativa a su objeto. Al mismo tiempo, no hay que perder de vista que “todo modelo genera su propia miopía” (Van Dijck, 2016: 49), es decir, cualquier metodología iluminará una dimensión del objeto al costo de oscurecer otras. Por lo tanto, el cruce de perspectivas permite dar cuenta de un fenómeno multifacético y complejo.


[bookmark: _Toc26177689][bookmark: _Toc26268279][bookmark: _Toc26347004][bookmark: _Toc26444784]3.3 Principales resultados

Luego de haber hecho un repaso por las formas de abordar la cuestión de los caminos rurales y las herramientas metodológicas que utilizan los distintos autores, es momento de pasar ahora a sus principales hallazgos, sus aportes clave y sus puntualizaciones. Por supuesto que toda investigación situada sólo es válida en referencia al contexto al que alude, por lo cual es difícil establecer generalizaciones. No obstante, en todos los textos hay contribuciones que de algún modo pueden servir como referencia a la hora de estudiar los caminos rurales.

Jacoby (2000), desde su enfoque distributivo, encuentra que el beneficio social marginal que se deriva de la prolongación de una carretera es mayor cuando la proporción de la población que vive fuera de la misma es mayor y más pobre. No obstante, los datos no son contundentes sino más bien ambiguos respecto a los efectos distributivos: “la construcción de caminos rurales parece ser más como una marea que levanta todos los barcos en lugar de ser un medio altamente efectivo para reducir la desigualdad de ingresos”[footnoteRef:6] (2000: 735). [6:  Todas las traducciones son propias.] 


El autor acuerda con que la infraestructura de transporte juega un papel central en el desarrollo rural, pero señala que las consecuencias distributivas de los caminos rurales no han recibido la atención teórica o empírica adecuada.  Los resultados de Nepal sugieren que mejorar el acceso a los mercados otorgaría beneficios sustanciales en promedio, muchos de los cuales irán a hogares pobres, pero no serían suficientes para reducir apreciablemente la desigualdad de ingresos en la población. 

Otro aporte es que los datos a nivel de parcela sobre valores y características de la tierra, que rara vez se recopilan en las encuestas de hogares, pueden ser extremadamente útiles para medir los beneficios de invertir en otros tipos de infraestructura (electricidad, por ejemplo), y no solo en los caminos rurales. Finalmente, además de la reducción de costos de transporte hacia los mercados, el autor señala beneficios adicionales derivados de proyectos viales, como un mejor acceso a instituciones educativas, de la salud y, en general, a una mayor variedad de bienes de consumo.

[bookmark: h_30j0zll]Khandker, Bakht, & Koolwal (2009) hallan evidencia empírica sobre la reducción de costos y tiempos de transporte, el aumento del volumen y valor de la producción agrícola, el abaratamiento de los fertilizantes (indicador del costo de insumos agrícolas), entre otras cuestiones. Si bien no es sencillo resumir los beneficios en una estimación de rendimiento, plantean que estos beneficios “se traducen en última instancia en un mayor gasto de los hogares (tanto en alimentos como en bienes no comestibles), así como en inversiones de capital humano (por ejemplo, en niños)” (2009: 710).

No obstante, los hallazgos también dan cuenta de cierta ambigüedad. Por ejemplo, al observar la escolarización de los niños, registran un aumento en la matriculación para la enseñanza secundaria, sobre todo entre las mujeres, pero en lo que respecta a la escuela primaria no se registra un impacto significativo. Por otro lado, hombres y mujeres han respondido de manera diferente (de acuerdo a si se trata de trabajos agrícolas o no agrícolas y de acuerdo al tipo de aldea) a los cambios del mercado laboral inducidos por la inversión vial, pero entre los hombres la situación es más favorable.

Distintas observaciones apuntan hacia la problemática de la distribución y apropiación de los beneficios. Los hogares se benefician de una variedad de formas de la inversión vial al asfaltar un camino de tierra, formas que dependen de los recursos del hogar y los factores específicos de su ubicación. Como explicación, los autores subrayan que el desarrollo vial mejoró la situación de sectores que ya presentaban mayor desarrollo relativo antes de la implementación del programa. En otras palabras: encuentran que las condiciones locales iniciales son determinantes a la hora de absorber el impacto de los programas.

[bookmark: h_1fob9te]Bryceson, Bradbury & Bradbury (2008), en su estudio sobre Zambia, Etiopía y Vietnam, encuentran un límite al impacto de los caminos rurales sobre los niveles de pobreza dado que se trata de un “mundo rural abrumadoramente ‘caminante’, independientemente de si las aldeas están bien o mal conectadas y si los caminos han tenido mejoras o no” (2008: 472).

Si bien presentan algunos datos que respaldan la opinión de que las mejoras viales pueden impulsar la actividad económica y el acceso a servicios sociales, también dan cuenta de algunas condiciones: el impacto varía por grupos económicos y es probable que tengan menos efecto en los más pobres, ya que los niveles de ingreso son clave, tal como lo muestra la correlación positiva entre el promedio de distancias recorridas per cápita y el ingreso. En lo que respecta estrictamente a la pobreza, los caminos rurales tienen el potencial de reducirla siempre y cuando se consideren otros factores relacionados con las condiciones previas de la población: la densidad de la red de caminos rurales existente, el nivel de infraestructura social y económica, el grado de acceso o posesión de vehículos a ruedas (no necesariamente motorizados) y el poder adquisitivo para acceder al transporte público.

Los caminos deben ser acompañados de opciones de transporte (fundamentalmente motorizado) y se debe considerar la bi-direccionalidad entre agentes y actividades (el agente va hacia donde está la actividad, pero también a la inversa). Los menores tiempos de transporte se traducen en mayores oportunidades; no obstante, las diferencias de origen persisten. Por eso, los autores concluyen lo siguiente: “¿fue su movilidad una causa o efecto de las diferencias de riqueza? Cualquiera sea la respuesta, los esfuerzos para mejorar la movilidad de los pobres de las zonas rurales son un componente vital de la reducción de la pobreza, pero dicha mejora no se puede lograr solo con la mejora de los caminos. Los pobres requieren un mejor acceso al transporte con ruedas o motorizado para utilizar una carretera, un hecho simple pero muy pasado por alto” (2008: 479).

Ren Mu & Dominique van de Walle (2011) obtuvieron algunos resultados que apoyan la hipótesis del desarrollo local inducido por el transporte (TILD), en especial aquellos datos que indican impactos promedio significativos en el desarrollo de los mercados locales. Se ha comprobado que algunos hogares pasaron de la agricultura a actividades no agrícolas, principalmente de servicios (sastrería, peluquería, entre otros), y esto se hizo más notorio en las comunas con mayor densidad de población. No obstante, estos indicadores aparecen paulatinamente (sobre todo en servicios de determinado tipo, como los gastronómicos), no se manifiestan en el corto plazo. El impacto sí es más veloz en las tasas de finalización de la escuela primaria.

Un hallazgo interesante es que los impactos tienden a ser mayores en las comunas más pobres. No obstante, las altas tasas de analfabetismo en adultos constituyen un límite y hacen que la agricultura se convierta prácticamente en la única alternativa para un sector importante de la población. Por otro lado, el impacto es menor en prácticamente todos los sentidos entre las minorías étnicas, lo cual se asocia a distintas formas de discriminación que tienen una larga historia en Vietnam (y que implican, por ejemplo, segregación espacial).

La bibliografía suele señalar que la falta de crédito es un obstáculo relevante, pero Mu & van de Walle (2011) encuentran que el acceso al crédito tiene un efecto ambiguo: efectivamente favorece el desarrollo de mercados locales, pero podría reducir las posibilidades de diversificación (es decir, el pasaje de actividades primarias a terciarias). Esto está relacionado con el hecho de que el crédito está disponible para hogares que poseen tierras y se dedican a actividades agrícolas en las zonas rurales, y que carecen de incentivos para diversificar su actividad.

En síntesis, los autores concluyen que la hipótesis TILD simplifica excesivamente los procesos que pretende explicar. En todo caso, existe un ciclo virtuoso en el que los impactos en las pequeñas empresas, la disponibilidad de servicios, las actividades comerciales y las tasas de finalización de la escuela primaria se ven reforzados por la presencia inicial de un mercado. Este punto de partida configura una heterogeneidad sustancial en los efectos relacionados con el desarrollo del mercado. Finalmente, afirman que los proyectos de inversión en caminos rurales podrían tener un impacto mucho mayor en el desarrollo del mercado local “si se orientaran a lugares con un desarrollo de mercado inicialmente menor (…) acompañados de políticas sociales y económicas complementarias destinadas a mejorar ciertos atributos (como la alfabetización de adultos) o la reducción de las desventajas (políticas para revertir los efectos de la discriminación histórica hacia minorías étnicas) que interactúan con las carreteras para reducir sus impactos” (2011: 731).

Los aportes de Soto Diaz, Vargas, & Berdegué (2018) pueden resumirse en cuatro puntos. Primero, sus estimaciones señalan que el aumento de un 10% registrado en el acceso a mercados estuvo asociado a un crecimiento demográfico rural promedio de entre 10 y 14%, en los 25 años abarcados por el estudio. Segundo, las mejoras de acceso contribuyeron al aumento del empleo tanto agrícola como no agrícola en las comunidades rurales. Tercero, se encontró, en general, mayor elasticidad en el empleo no agrícola que en el agrícola, salvo en las comunidades rurales más alejadas de la ciudad donde la distribución es más pareja. Finalmente, en las comunidades de mayor nivel de especialización agrícola se observan mayores niveles de empleo agrícola.

A partir de los resultados, los autores realizan algunas sugerencias relacionadas con las políticas. Primero, el aumento en los niveles de acceso a los mercados puede acelerar el cambio en la estructura de las comunidades rurales más próximas a las ciudades. Segundo, el impacto puede ser más amplio en torno a las ciudades de tamaño medio, dado que pueden llegar a un número mayor de comunidades rurales. Tercero, para las comunidades rurales altamente especializadas en la agricultura, las políticas de desarrollo rural deben tener en cuenta dos cuestiones: por un lado, tienen que apoyarse en un diagnóstico de la demanda de productos en las ciudades; por el otro, tienen que otorgar un mayor acceso a la tecnología agrícola.

Mikou et al (2019) parten de una estimación global, según la cual los países europeos tienen un índice de acceso rural (RAI) cercano al 100%, mientras que en el resto del mundo los niveles varían. Así, la mayoría de los países en vías de desarrollo se encuentran por debajo del 60%; todos los países subsaharianos no superan el 51%; y hay 24 naciones debajo del 20% (Figura 4). Del ejercicio propuesto resulta que el costo de las inversiones asciende rápidamente a medida que el RAI aumenta, pero esto depende de la geografía, de la densidad de la red vial existente, de la distribución demográfica y de los costos unitarios de los caminos.

Figura 4. Índice de acceso rural por país según los datos de Open Street Maps

Fuente: Mikou et al (2019)

Aplicando la metodología anteriormente descripta, los autores hallan que varios países podrían más que duplicar su RAI haciendo que sus caminos terciarios sean accesibles todo el año (Bolivia podría pasar de 20 a 70%, Sierra Leona de 27 a 90%), pero muchos otros no verían un beneficio significativo (Mauritania y Turkmenistán permanecerían por debajo del 30%). Esto último se debe a que la extensión del territorio, la dispersión poblacional y la precariedad de las redes viales existentes constituyen condiciones que disminuyen el potencial de la propuesta.

No obstante, en términos de costos la perspectiva es distinta. Bolivia tiene la misma distribución de población rural que Marruecos y una similar a Togo, pero —por su relieve montañoso— Bolivia tendría que gastar USD 2 mil millones para aumentar el RAI del 20 al 30%, mientras que Marruecos podría ir del 30 al 47% y Togo (un país más pequeño) podría pasar de 30 a 65% por el mismo costo.

Ahora bien, el tamaño del esfuerzo asociado a esos hipotéticos USD 2 mil millones también debe ser ponderado en relación al PBI de cada país. Para países como Togo y Sierra Leona esos costos son prohibitivos en la actualidad. Por eso, los autores avanzan hacia escenarios más realistas a partir del siguiente interrogante: ¿cuánto acceso podrían lograr los países para 2030 si cada uno gastara el 1% de su PBI en nuevos caminos rurales cada año? Los resultados muestran que, con supuestos optimistas sobre el crecimiento del PBI, el aumento en el acceso podría pasar de 9 puntos porcentuales en promedio en el este de Asia a 18 puntos en promedio en el África subsahariana. Tal como puede observarse en el Cuadro 2, se podrían hacer progresos considerables invirtiendo solo el 0,5% del PIB cada año, ya que los beneficios de mejorar el acceso se incrementan rápidamente a medida que aumenta la población alcanzada.

Cuadro 2. Distribución de la población rural a una proximidad de 2km de los caminos primarios o secundarios (en porcentaje).

Fuente: Mikou et al (2019)

Finalmente, los autores señalan una serie de reparos respecto a su propuesta: por ejemplo, las inversiones pueden tener serios impactos negativos en la biodiversidad. Esto significa que el modelo propuesto no se puede aplicar acríticamente, sino que debe inscribirse en el marco de una concepción más amplia que incluya criterios de otro tipo a la hora de priorizar las inversiones.

Francesco Bella (2008), en su estudio sobre la simulación virtual de la experiencia de manejo en caminos rurales, encuentra una similitud de resultados entre la experiencia real y la virtual, suficiente para validar el simulador. Es decir, en términos generales, el simulador puede ser considerado una herramienta útil para la investigación. No obstante, también señalan algunas limitaciones: en algunos trayectos (las rectas prolongadas y en algunas curvas muy cerradas) hubo un exceso de velocidad, lo cual fue atribuido a una menor percepción del riesgo real. Por lo tanto, si bien consideran válida y positiva la experiencia, reconocen que todavía es necesario seguir investigando. Sin duda, aunque se trata de una experiencia que está en fases iniciales, tiene mucho potencial. La simulación virtual ya ha dejado atrás la fase experimental en la conducción de aviones y trenes, lo cual permite pensar que esto ocurrirá pronto en otros ámbitos. En el caso concreto de los caminos rurales, la simulación puede contribuir a mejorar el diseño, la señalización y la experiencia general de conducir en este tipo de caminos.

María Cruz Porcal Gonzalo (2011) introduce la cuestión de los caminos rurales desde una óptica distinta: analiza la puesta en valor del patrimonio turístico rural a partir del diseño y la mejora de infraestructuras viales en el norte de España. Es decir, se trata de un aporte novedoso —en este contexto, al menos— porque la mejora de los caminos está pensada en relación a impulsar un recurso de tipo simbólico (el patrimonio[footnoteRef:7]) y una actividad del sector terciario (el turismo). Es decir, se sugiere que la inversión en este tipo de caminos podría contribuir a la diversificación económica de las comunidades rurales. Por otro lado, existen riesgos: la actividad turística en exceso podría erosionar los caminos y saturar la capacidad receptiva de las comunidades, lo cual obliga a observar cuestiones que hacen a la sostenibilidad. Más allá de eso, no está de más tener en cuenta que, en algunas regiones, los caminos rurales pueden estar asociados a la generación de productos turísticos, que en general tienen un carácter complementario a otras actividades económicas. [7:  La autora se basa en la Convención para la Salvaguardia del Patrimonio Cultural Inmaterial de la UNESCO, según la cual el patrimonio cultural tiene una parte inmaterial que comprende «los usos, representaciones, expresiones, conocimientos y técnicas —junto con los instrumentos, objetos, artefactos y espacios culturales que les son inherentes— que las comunidades, los grupos y en algunos casos los individuos reconozcan como parte integrante de su patrimonio cultural» (en Gonzalo, 2011: 762).] 



[bookmark: _Toc26177690][bookmark: _Toc26268280][bookmark: _Toc26347005][bookmark: _Toc26444785]3.4 Reflexiones finales

Hay un primer grupo de textos en el cual se vinculan los proyectos de inversión en caminos rurales con los contextos específicos que de algún modo configuran su impacto. En Jacoby (2000) la cuestión de la distribución está en el origen de la investigación, como una cuestión a problematizar. En cambio, en otros esto aparece como un resultado de la investigación: Khandker, Bakht, & Koolwal (2009) subrayan la apropiación desigual de los beneficios; Bryceson, Bradbury & Bradbury (2008) invitan a pensar por fuera de una causalidad lineal del tipo funcionalista e introducir otras variables; Ren Mu & Dominique van de Walle (2011) consideran que, en general, los proyectos de inversión estuvieron atravesados por una mirada simplista que desconocía la necesidad de contar con políticas complementarias para hacer efectivo el impacto esperado.

Un segundo grupo de textos trabaja con unidades de observación más amplias que los hogares: al emplear sistemas de información geográfica pueden analizar regiones y otras unidades espaciales más agregadas. Soto Diaz, Vargas, & Berdegué (2018) analizan el impacto al nivel de las comunidades y los pueblos, y en relación a los centros urbanos. Un aspecto importante es que la construcción o mejora de caminos rurales en los alrededores de ciudades de tamaño intermedio podría tener un impacto más importante que en torno a las grandes ciudades. Además, recomiendan medidas complementarias (estudios de demanda, acceso a la tecnología, etc.) para impulsar el desarrollo. Mikou et al (2019) aportan un modelo teórico que permite estimar el impacto de la inversión en caminos rurales considerando distintas variables (distancias, población, costos, entre otras). Al ser de aplicación global y con un fuerte componente comparativo, la herramienta ofrece criterios para dimensionar el costo relativo y el impacto probable de futuros proyectos de inversión.

El tercer grupo es más heterogéneo ya que agrupa a dos aportes que se focalizan en dimensiones no exploradas en los otros textos. Francesco Bella (2008) testea y aprueba un simulador virtual de conducción en caminos rurales, en un estudio exploratorio pero que tiene un gran potencial a futuro. Por ejemplo, podría ser útil para el diseño y la señalización de nuevos caminos. Por su parte, María Cruz Porcal Gonzalo (2011) sugiere que los caminos rurales pueden contribuir a la puesta en valor del patrimonio turístico rural y que, en el sentido inverso, la generación de productos turísticos rurales puede contribuir a la comprensión de la importancia de la conectividad vial. La actividad turística puede ser un complemento para muchas comunidades que se dedican fundamentalmente a la actividad agropecuaria. 

En suma, todos estos aportes ofrecen distintas variables y dimensiones para estudiar los caminos rurales, con objetos de estudio y unidades analíticas diferentes. La importancia de considerar aportes diversos radica en que permite avanzar hacia una concepción más holística y multidimensional de los caminos rurales y sus implicancias. 


[bookmark: h_3znysh7][bookmark: _Toc26177691][bookmark: _Toc26268281][bookmark: _Toc26347006][bookmark: _Toc26444786]4. Revisión de la bibliografía nacional

Como dijimos al comienzo de este texto, en general, en la bibliografía académica la temática de los caminos rurales aparece tratada de forma periférica, especialmente en la producción en castellano. En el caso de la producción en castellano, habíamos identificado un pequeño conjunto de 74 registros con los términos “caminos rurales” en el título (sin incluir ni citas ni patentes). 

De la revisión de esos títulos vemos lo siguiente. Primero, un fuerte énfasis en contribuciones aplicadas, esto es: cómo mantener y construir un camino rural, experiencias de mejoramiento en diversos países, alternativas ingenieriles y de uso de materiales para mejorar la superficie, entre otros.  Segundo, algo que ya hemos señalado que es las cuestiones asociadas al impacto social de los caminos rurales y sus efectos en las desigualdades, los ingresos y las condiciones de vida. Tercero, un énfasis en la discusión de cuestiones que hacen al financiamiento y gestión del mantenimiento de este tipo de vialidades. Por último, de forma transversal aparecen nuevas formas de estudiar y gestionar estos caminos haciendo uso de ciertas herramientas ligadas a las TIC, como los sistemas de información geográfica, la teledetección y los sistemas expertos.


[bookmark: _Toc26177692][bookmark: _Toc26268282][bookmark: _Toc26347007][bookmark: _Toc26444787]4.1. La bibliografía argentina

No se pudo encontrar un buen número de investigaciones académicas sobre la problemática de los caminos rurales en los lugares elegidos para los estudios de caso. Sí existen algunas investigaciones asociadas a proyectos de inversión y algunos documentos y notas puntuales publicadas por revistas profesionales (“trade journals”). Existen, sin embargo, algunos informes y estudios sobre las provincias y zonas donde se harán los estudios de caso que serán examinados como parte de esas investigaciones.

Aunque el desarrollo y el volumen de trabajos es claramente menor, la bibliografía argentina referida a caminos rurales tiene algunas de las características generales identificadas en la bibliografía internacional: en lo metodológico hay abordajes “tradicionales” e “innovadores”; y entre los resultados hay contribuciones no comparables pero sí complementarias. 

A continuación, se hace una reseña selectiva de algunas de las publicaciones que se consideró más interesantes del pequeño grupo de artículos, capítulos de libro e informes encontrados sobre la problemática de los caminos rurales y su relación con los complejos productivos en la Argentina.


[bookmark: _Toc26177693][bookmark: _Toc26268283][bookmark: _Toc26347008][bookmark: _Toc26444788]4.2 Argentina: estudios seleccionados

Marcelo Sili (2007) presenta un diagnóstico de situación de las infraestructuras rurales en Argentina, como así también opciones para su desarrollo. En lo que respecta a los caminos rurales, el autor comienza repasando de modo general los múltiples beneficios que pueden esperarse según la bibliografía internacional existente: desarrollo productivo, acceso a servicios, reducción de pobreza, etc.

Luego, pasa al análisis de la composición de la red terciaria, que incluye caminos de ripio o tierra y que no están inventariados y numerados. La gestión de estos caminos es administrada por provincias y, muchas veces, municipios, con la intervención de las direcciones provinciales de vialidad (DPV). El autor ofrece datos del Consejo Vial Federal sobre la distribución de la red vial argentina según tipo de superficie (pavimento, ripio, tierra), tipo de red (primaria-nacional, secundaria-provincial y terciaria-provincial y municipal) y provincia. 

Cuadro 3. Red vial argentina según tipo de superficie y tipo de red, 2006.

Fuente: Sili (2007)

Cuadro 4. Red vial argentina según tipo de superficie y tipo de red, 2006.

Fuente: Sili (2007)

El estudio señala que el mantenimiento integral de los caminos debe garantizar la transitabilidad permanente, dado que la eficacia de un camino rural se mide a partir de su capacidad para permitir el paso del tráfico, en forma constante y con independencia de las condiciones climáticas. Debe contemplar tanto al tránsito liviano como al pesado y ser apto para distintos tipos de carga: para la leche, por ejemplo, es suficiente que el camino sea transitable; para la fruta, en cambio, el nivel de servicio debe contemplar la suavidad de la superficie. Además, hay que contemplar la estacionalidad.

Pueden señalarse los siguientes casos por tipo de producción y rango de prioridad en la transitabilidad: (a) áreas de producción perecedera no estacional, como es el caso de la leche, la transitabilidad debe ser permanente; (b) áreas de producción perecedera estacional, caso de frutales, o de producción industrial, como es la caña de azúcar, en que la transitabilidad debe estar garantizada durante la recolección; (c) áreas de producción granífera, con más de una cosecha anual. En este caso, y si se comprueba falta de capacidad de almacenamiento en finca, los caminos deben proveer transitabilidad durante las cosechas; (d) áreas de producción ganadera que abastece a grandes ciudades. En este caso se debe garantizar un mínimo de transitabilidad; (e) zonas de producción ganadera industrial, caso de la lana. Es un caso similar al anterior, aunque de menor prioridad (Sili, 2007: 52).

Por último, cabe resaltar que en este estudio la cuestión de los caminos rurales se inscribe dentro de un amplio conjunto de infraestructuras rurales entre las cuales se destacan el hábitat, los servicios de educación y salud, la red eléctrica, las telecomunicaciones, la irrigación y el control de inundaciones. El tema de las inundaciones y, en general, del manejo del agua y su escurrimiento, es un tema central para el mantenimiento de los caminos rurales en el Litoral y en algunas zonas de la provincia de Buenos Aires.

Peralta y Peralta (2018), en una publicación reciente, abordan la problemática de la red de caminos secundarios y desarrollan una metodología integral para su estudio como parte de la red de transporte. Pretenden determinar su impacto tanto en términos económicos y sociales como en términos de logística en la red general de trasporte. De esta manera, afirman, se podría arribar a una real planificación sobre su uso y mantenimiento, ya que consideran que en nuestro país no existen antecedentes con una perspectiva multimodal.

Los autores llevan a cabo un repaso crítico sobre el estado de situación, la planificación y las políticas relacionadas con los caminos rurales. Entre otras cosas, señalan que “no se tiene una dimensión de los tránsitos, tipos de vehículos, estacionalidad y tipos de las cargas, los viajes de personas, no se conoce el estado de los caminos con parámetros comparables, costos operativos de los vehículos, etc. No hay estudios sobre la variación del tránsito en el tiempo y otras variables como el impacto de las distintas producciones actuales y futuras. Es decir, la demanda” (2018: 9). Precisamente, es la demanda lo que pretenden aprehender con el modelo de estudio que proponen. 

La demanda es estimada de modo indirecto, ya que de lo contrario resultaría operativa y económicamente inviable. A modo de caso práctico, analizan la localidad de Lincoln, en la provincia de Buenos Aires. Al método propuesto lo denominan “origen-ruta-destino”, lo cual aplica tanto a la producción (granos, ganadería, lácteos) como a los insumos. En el caso de los granos, por ejemplo, el “origen” serían las parcelas rurales (producción) y los nodos que generan viajes hacia las parcelas (insumos); la “ruta” es la red vial y ferroviaria que une a los orígenes con los destinos; y el “destino” puede ser la parcela (para los insumos) o los nodos (para la producción: centros de acopio, estaciones de FFCC, puertos, etc.). Toda esta información es volcada en un sistema de información geográfica. 

Figura 5. Mapa de la cadena granaria en Lincoln.

Fuente: Peralta y Peralta (2018).

Los autores aseguran que, con toda esta información y la metodología descripta, es posible obtener un tránsito estimado para todos los caminos rurales, como así también la composición del mismo (porcentaje de camiones, niveles de carga, vehículos livianos, maquinaria agrícola, etc.). Del ejemplo granario se desprende claramente que los límites políticos son inadecuados como unidad de observación ya que los viajes del complejo los exceden ampliamente. Finalmente, además de la propuesta metodológica, los autores realizan una enumeración del impacto general que el conocimiento acabado de la demanda podría tener sobre la planificación de los costos en las distintas cadenas logísticas donde intervienen los caminos secundarios y, en particular, los de tierra.

Estela Cristeche (2009), en su tesis de Maestría en Economía (FCE-UBA), propone un modelo para valorar económicamente los efectos externos de la erosión hídrica sobre la infraestructura de caminos rurales en el sur de Córdoba. La autora subraya que se trata de una externalidad multilateral, en la que los productores agropecuarios son al mismo tiempo responsables y víctimas de la degradación de las tierras. El estudio toma elementos de la Economía Ambiental y su metodología consiste en la aplicación de una encuesta realizada en 2007 (Encuesta Agropecuaria en el Sur de Córdoba) a una muestra estratificada de productores agropecuarios.

Un aspecto central de la problemática son los problemas de diseño de los caminos, dado que no contemplan las dinámicas que impone el relieve de la región. Esto se traduce en que una parte importante de estos caminos coinciden con la red natural de desagüe y, al ubicarse por debajo del rasante natural del terreno, se convierten en canales de desagüe con un caudal considerable. Como efecto lateral, esto hace que se saturen de tránsito —y por lo tanto se deterioren más rápidamente— los caminos no inundables.

Figura 6. Mapa del área de estudio en el sur de Córdoba

Fuente: Cristeche (2009)

La autora realiza estimaciones del valor económico de la externalidad de la erosión hídrica sobre los caminos rurales, a partir de lo cual sugiere líneas que podrían seguir las políticas públicas. En particular, se centra en tres aspectos: análisis de costo-beneficio para la evaluación de inversiones en las redes de desagüe y caminos; la creación de un fondo para financiar obras en dichas redes; y un mecanismo de compensación por la cesión de tierras privadas para la mejora de la red de desagüe. Finalmente, argumenta que la estimación de los beneficios sociales derivados de las inversiones es una condición necesaria para que proyectos de este tipo ingresen en la cartera de inversiones del Estado y compitan por fondos públicos.

Altamira, Graffigna y Marcet (2010) se aproximan a la cuestión de los caminos rurales desde una dimensión particular: proponiendo y testeando una herramienta computarizada para la evaluación del diseño geométrico de caminos de montaña[footnoteRef:8]. La importancia de la propuesta radica en que cada vez son más valorados los aspectos que hacen a la seguridad y al atractivo turístico de los caminos. Más allá del componente experimental que la herramienta tiene, los autores vienen realizando actividades de transferencia de tecnología y desarrollo de software que es utilizado en diversas agencias viales estatales, en consultoras privadas y elemento didáctico en distintas universidades. [8:  Los autores trabajan en la Escuela de Ingeniería de Caminos de Montaña, de la UNSJ.] 


La metodología emplea la velocidad directriz como variable central y se funda en la hipótesis de que todos los elementos que componen el trazado serán seguros si se transitan a una velocidad que no supere a la directriz. Aunque la observación empírica ha registrado algunas diferencias notorias, se asume el supuesto de la probabilidad de que el conductor exceda la velocidad directriz es suficientemente baja. Los sistemas de visualización digital permiten hacer cálculos sobre la transitabilidad y prever la perspectiva del conductor para solucionar posibles inconvenientes.

Figura 7. Vista de un proyecto desde la perspectiva del conductor


Fuente: Altamira, Graffigna y Marcet (2010)

Los autores realizan al final un repaso por las tareas futuras, dado que el sistema se encuentra en periodo de prueba y puesta a punto final. Paralelamente, están llevando a cabo una tarea de validación de los cálculos del perfil de velocidades de operación, dado que se utilizan datos provenientes de Estados Unidos por ausencia de registros locales.


[bookmark: _Toc26177694][bookmark: _Toc26268284][bookmark: _Toc26347009][bookmark: _Toc26444789]4.3 Balance preliminar

Haciendo un balance, puede decirse que Sili (2007) combina datos estadísticos existentes con observaciones cualitativas sobre las características del mantenimiento, el tipo de carga y otras cuestiones, en el marco de una indagación más amplia sobre las infraestructuras rurales. Por su parte, Peralta y Peralta (2018) realizan una propuesta metodológica para el estudio de caminos rurales centrada en la demanda y en las necesidades de cada sector, para lo cual se valen de un relevamiento de datos que son analizados en un SIG. Cristeche (2009) dimensiona los costos económicos de los efectos externos de la erosión hídrica sobre los caminos rurales, a partir de una encuesta de productores. Por último, Altamira, Graffigna y Marcet (2010) introducen una herramienta digital para el diseño de caminos con foco en su seguridad y transitabilidad. En suma, se trata de estudios relativamente recientes, lo cual permite pensar en que se trata de un campo de estudios incipiente y con mucho camino por recorrer.


[bookmark: _Toc26177695][bookmark: _Toc26268285][bookmark: _Toc26347010][bookmark: _Toc26444790]5. Conclusiones e interpretaciones

No es nuestra intención repetir aquí todo lo visto en este documento. Sí nos parece relevante sintetizar las principales conclusiones e interpretarlas.

Vimos que el desarrollo de la bibliografía sobre caminos rurales es relativamente reciente, más aún en castellano (donde es menos abundante). Una parte del campo de intersección entre caminos rurales y complejos productivos es abordada por la geografía del transporte. Vimos que en esa subdisciplina ha habido una transformación significativa en la última década hacia nuevas perspectivas conceptuales y metodológicas. Esto implica el uso de nuevas fuentes de datos e instrumentos de análisis. En general, la bibliografía sobre caminos rurales ha sido eminentemente aplicada. 

Por un lado, esa bibliografía ha estado asociada a objetivos de contribuir al desarrollo económico y social. En ese sentido, la visión inicial de que por sí mismos los caminos rurales contribuyen al desarrollo ha sido matizada para incluir otros elementos en ese proceso. Por otro lado, una parte significativa de la bibliografía existente se orienta a cuestiones de la propia construcción, mantenimiento y gestión de esos caminos. Por último, los rápidos cambios ambientales, tecnológicos y epistemológicos de las últimas décadas han introducido nuevos temas, nuevos enfoques y nuevas metodologías de análisis en el campo de las investigaciones en caminos rurales.
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Como ya se señaló, la consultoría tenía por objeto formular recomendaciones para lograr un nivel de servicio adecuado a las necesidades sociales y las exigencias logísticas de los caminos rurales en parte del corredor de la ruta nacional 34. 

Para poder formular esas recomendaciones se debió hacer un diagnóstico que abarca algunos aspectos de este problema. En particular, el diagnóstico sitúa la problemática de los caminos rurales en relación a algunas actividades productivas en tres provincias. A su vez, el examen empírico se focaliza en algunas zonas dentro de esas jurisdicciones en las que hay una relativa concentración de la producción asociada a cada una de esas actividades. Así, en Santiago del Estero se examinó la problemática de los caminos rurales en relación a la producción ganadera y forestal en el norte y noreste de la provincia. En Salta se estudió esa problemática respecto a la producción hortícola en el departamento de Orán. Finalmente, en Santa Fe se exploró la problemática de la red vial terciaria asociada a la producción lechera en el centro de la provincia, en los departamentos de Castellanos y Las Colonias especialmente.

Los estudios de caso parten de la idea de que la problemática de los caminos rurales es una cuestión con múltiples dimensiones en la cual es necesario tener en cuenta temas ingenieriles y de mantenimiento, pero también institucionales, ambientales, económicos y productivos, entre otros. Esto es, la problemática es multidimensional y adquiere características singulares cuando la miramos a una escala local, como un municipio o comuna. 

Como resultado de esta perspectiva, hemos tenido en cuenta que:

Hay variaciones significativas entre provincias que derivan no sólo de cuestiones ambientales (suelo, precipitaciones, temperatura media) y de la propia gestión del mantenimiento de los caminos, sino, también, institucionales, productivas y demográficas. En ese sentido, por ejemplo, la normativa provincial y municipal y la autonomía de los gobiernos locales (comunas o municipios) adquiere particular relevancia. La existencia y concentración geográfica de determinadas actividades económicas también es relevante para la transitabilidad de los caminos. Por ejemplo, la lechería y la horticultura son actividades rurales que colocan significativas y particulares exigencias en términos de la transitabilidad de los caminos. Un proceso de larga data como es el despoblamiento del campo y el crecimiento de los dueños ausentes, es un proceso que afecta la capacidad de constituir grupos (como los consorcios viales) que co-gestionen recursos para mantener y mejorar los caminos rurales; este es un problema destacado en el marco de la producción ganadera en el noreste de Santiago del Estero.

Las cuestiones ambientales, por otro lado, tienen una incidencia que en estas zonas del país varía no sólo en términos estacionales (por ejemplo, las lluvias se concentran en el verano) sino también entre años y en relación con procesos de más largo alcance, como son los asociados al cambio climático.

Esta perspectiva multidimensional apunta a mostrar que en un determinado lugar la composición real de la problemática de los caminos rurales en relación a las actividades productivas suele adquirir características muy específicas. Esas especificidades requieren un enfoque flexible desde las políticas, cuestión que destacaremos en los lineamientos de trabajo y acción que se esbozan en el cierre de este documento.
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Los estudios de caso tienen una larga tradición en las ciencias sociales y humanas, pero también en las ciencias aplicadas como la gestión de los negocios (“management”). No es nuestra intención revisar esa tradición acá, sólo nos parece relevante traer a colación, de forma muy sintética, la justificación, alcance y potencialidades de este tipo de estudio en relación con la problemática de los caminos rurales y, más aún con las posibilidades que ofrece este tipo de enfoque para la identificación de algunos lineamientos de acción (Majchrzak, 1984).

Los estudios de caso parten de ciertos principios que parece conveniente repasar en relación a la problemática de los caminos rurales. 

Primero, la idea de que las partes que constituyen cualquier problemática social difieren entre sí, más allá de ciertas características similares. De esto se deriva que es posible asomarse a esa variación a través de la realización de varios estudios de caso que permitan apreciar el alcance y características de esas diferencias. En ese sentido, hemos procurado maximizar esa variación estudiando actividades cuyos procesos productivos, actores principales, localización, etc., son también diversas. Esa diversidad también se extiende a las dimensiones ambientales (suelos, topografía, clima), institucionales y organizacionales que son clave en el mantenimiento de los caminos rurales.

Segundo, que a pesar de esas diferencias cada parte contiene los mismos aspectos y dimensiones que tienen las otras partes. De allí que es posible destilar ciertos elementos generales a partir del estudio de un caso (Burawoy y otros, 1991). El examen de diversos casos permite alcanzar una mayor profundidad no sólo en la identificación de esos elementos generales sino en la caracterización de la naturaleza, complejidad e importancia de cada uno de ellos.

Tercero, si bien el origen de los estudios de caso está muy ligada al origen de la antropología y a la idea de que es posible construir teoría desde una base eminentemente empírica, ni en esta investigación ni en gran parte de la antropología moderna ni en los estudios de negocios se parte de una tabula rasa en términos de las ideas y de los puntos de partida. Por otro lado, por el tipo de investigación que hemos encarado acá, que busca obtener resultados rápidos que puedan ser aplicados, hubiera sido muy difícil encarar una investigación más abierta sin supuestos ni puntos de partida. De hecho, previo a la realización de estos estudios de caso se elaboraron listas de preguntas y de dimensiones a examinar en cada uno de esos estudios (ver Anexo). A su vez, esas listas de preguntas se formularon luego de haber hecho una revisión parcial de la bibliografía nacional e internacional y de haber compilado notas periodísticas sobre la temática aparecidas en la prensa provincial y nacional.

Cuarto, una cuestión de gran importancia en un esquema metodológico que se apoya en los estudios de caso es el propio proceso de selección de los casos, donde resulta recomendable procurar casos diversos que ilustren de la manera más amplia posible el ámbito social que se procura entender (Becker 1998).

De allí que la selección de los casos en los cuales se concentrará el análisis reviste particular importancia. En cada una de las secciones que siguen se proveen los detalles de los criterios de la selección de cada caso.
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Este estudio de caso referido a la problemática de los caminos rurales en relación a la producción lechera en el centro de la provincia de Santa Fe fue realizado entre enero y octubre de 2019.  Gran parte de la información que ha permitido elaborar este estudio es información primaria y, por lo tanto, fue recogida en entrevistas, reuniones y visitas a diversos lugares de la provincia de Santa Fe. 
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En la introducción a este volumen hemos hecho alusión al acompañamiento y seguimiento del equipo liderado por la Arq. Rodulfo a nuestra tarea en el marco de esta consultoría. Acá queremos referirnos al apoyo y colaboración de una serie de personas e instituciones en la provincia de Santa Fe.

En primer lugar, contamos con la inestimable colaboración local de Agustina Paglia, quien coordinó parte de las entrevistas en los departamentos de Castellanos, Las Colonias y San Cristóbal y buscó diversos materiales y documentos. En tercer lugar, quisiéramos agradecer el tiempo y la generosa colaboración de un conjunto de personas e instituciones que nos brindaron no sólo información oral sino que compartieron, generosamente, documentos escritos de difícil ubicación (literatura gris). De ellos hemos aprendido mucho respecto a la problemática de los caminos rurales en relación al complejo lechero en la provincia de Santa Fe. 

En particular, queremos destacar el inestimable aporte, en la ciudad de Santa Fe de las siguientes personas: Sr. Pedro Morini, Ministro de Obras Públicas, Santa Fe; Dr. Juan Blas Magnano, Director de Lechería, Ministerio de Producción, Santa Fe (el Dr. Magnano fue enormemente generoso al brindar copias de diversos documentos de gran interés para conocer las características de la producción lechera en Santa Fe); e Ing. Silvia Doldán, Dirección de Coparticipación y Consorcios Camineros, Vialidad de Santa Fe. 

Nos interesa señalar el generoso e inmensamente valioso aporte de la Dra. Susana Grosso, Secretaria de Vinculación con el Territorio, Facultad de Ciencias Agrarias, Universidad Nacional del Litoral, Esperanza. Además de encontrar el tiempo para reunirse con nosotros, la Dra. Grosso nos invitó a una reunión del Nodo Pilar (una interesante iniciativa de vinculación entre la Facultad de Ciencias Agrarias de la UNL y las instituciones públicas y privadas de la zona alrededor de los caminos rurales); esa reunión fue sumamente valiosa ya que nos permitió escuchar, de boca de los propios afectados e involucrados, un diagnóstico de la situación de los caminos rurales en una de las principales zonas lecheras de la provincia y nos abrió el camino a varias entrevistas.

En Rafaela, Esperanza y zonas cercanas fue de gran ayuda la información que nos brindaron las siguientes personas: Sr. Omar Martínez, Diputado Provincial, Rafaela; Sr. Nicolás Lungo, Presidente, Comuna de Egusquiza; Sra. Cecilia Karlen (Cooperativa Lehman y miembro del Nodo Pilar), Pilar; Ing. Marcelo Paglia, Vialidad de Santa Fe, Rafaela; Sra. Mariela Schiavi, Quesera Ataliva (La Llanura), Ataliva; Sra. Rita Giovenale, miembro grupo CREA y del Nodo Pilar y productora, Estab. La Mora, Tacurales;  Sr. Víctor Perusia, Presidente, Comuna de Colonia Raquel; CPN Alfonso José Gómez, Secretario de Gobierno, Municipalidad de Esperanza; Sr. Claudio A. Gramaglia, Presidente, Comuna de Vila; Dr. Ramiro Caino, Cooperativa Ltda. de Tamberos El Molino, Esperanza; Sra. Carolina Ingignoli, Jefa de Laboratorio, Asociación de Entidades de Control Lechero, ALECOL , Esperanza. La debemos un agradecimiento muy especial al Sr. Rodrigo Depalo, Jefe de Caminos Rurales, Municipalidad de Esperanza, quien muy generosamente nos llevó en un largo recorrido por los caminos rurales de esa municipalidad.

Por último, fue de enorme interés conocer la experiencia del Comité Hidrovial de la localidad de Tostado, en el norte de Santa Fe. Nuestro agradecimiento a: Sra. Rafaela Luis, Secretaria; y al Sr.Fabián Rolandi, Coord. Personal y Maquinaria del Comité Hidrovial de Tostado.

Se visitaron algunas bibliotecas en la ciudad de Santa Fe, en Esperanza y en Rafaela.
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En las secciones que siguen se describen, primero, una serie de cuestiones que apuntan a mostrar el propósito del estudio de caso y los pasos seguidos para su selección.  Luego se presenta información de contexto referida al complejo productivo lechero y a los aspectos físicos y ambientales vinculados con esta problemática: suelos, precipitaciones, orografía. También se traza un panorama general del marco normativo y organizacional en el cual se mantienen y reparan los caminos rurales en la provincia. Esas secciones constituyen la segunda parte del documento.

La presentación de la información de contexto abre la puerta a la tercera parte del caso abordado, donde se examina de manera detallada la problemática de los caminos rurales en relación a la producción lechera. Esta discusión incluye una caracterización de la producción tambera y de los problemas que enfrenta en términos de la logística y el transporte y cuestiones organizacionales y económicas que hacen al mantenimiento de los caminos utilizados por el complejo lechero. Se examinan problemas frecuentes que enfrentan las administraciones locales (municipios y comunas) respecto al mantenimiento y reparación de los caminos rurales. 

En la cuarta parte del documento se resumen y sintetizan las principales conclusiones alcanzadas. A partir de esas conclusiones se identifican y caracterizan un pequeño conjunto de lineamientos y recomendaciones para la acción. 

El capítulo se completa con un listado de la bibliografía y de las fuentes consultadas.
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A continuación describimos los elementos y criterios tenidos en cuenta para la selección del caso que se examina en este capítulo, que es el de la lechería en la provincia de Santa Fe. 

La selección se realizó en base a tres tipos de fuentes: informes recientes de CEPAL  sobre complejos productivos (2015 y 2017), bibliografía diversa y datos del Censo Nacional Agropecuario (CNA) 2002.

Si bien la producción lechera argentina está distribuida en diversas zonas del país, se concentra fuertemente en las provincias de Buenos Aires, Córdoba y Santa Fe (CEPAL 2015). Dentro de la provincia de Santa Fe hay dos zonas lecheras: en el sur y en el centro de la provincia. 

La cuenca del centro de la provincia concentra sus actividades de tambo en los departamentos de Castellanos, Las Colonias y San Cristóbal (IPEC 2014). Esos tres departamentos representan aproximadamente dos tercios de la producción total de leche de la provincia. En el departamento Castellanos se encuentra la localidad de Rafaela, que fue la localidad desde la cual organizamos gran parte del trabajo de campo. En esa localidad hay diversas instituciones vinculadas con la problemática que nos interesa y algunas usinas lácteas. Hay también oficinas del INTA y asociaciones empresarias vinculadas con la temática. La ruta 34 pasa por un costado de la ciudad y esa zona de la provincia ha sido ya el foco de diversos esfuerzos por mejorar los caminos rurales para garantizar que se pueda despachar la leche a las usinas. Es por todo esto que, si bien se tuvo en consideración la zona más amplia que se extiende hacia el norte hasta la localidad de Ceres, en el límite con Santiago del Estero, se hizo base en Rafaela.

Los criterios centrales de selección de los departamentos en los cuales focalizar el trabajo fueron: presencia y relevancia de las actividades vinculadas con cada uno de los complejos a estudiar y un cierto nivel de densidad institucional que permitiera la realización de entrevistas y observaciones. Como se planteó en la propuesta inicial de esta consultoría, se preveía entrevistar a referentes privados de cada uno de los complejos (tanto instituciones, cámaras, asociaciones, etc., como empresarios/as individuales) como también a funcionarios municipales y provinciales vinculados a las temáticas de logística y transporte. Esto implicó elegir lugares con una cierta concentración geográfica de las actividades que son el foco de esta consultoría, y con una presencia mínima de instituciones públicas y privadas y agentes que ya tengan a la temática del transporte en relación a la producción en su agenda y acciones habituales. Los departamentos a elegir también debían estar cerca del corredor de la ruta 34 y, preferiblemente, cerca de alguno de los ramales del ferrocarril.
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Se decidió, por una cuestión de recursos, focalizar el trabajo de campo en tres departamentos de la provincia de Santa Fe y visitar oficinas en la capital de la provincia. Finalmente, decidimos también incluir la experiencia del consorcio hidro-vial de la localidad de Tostado, a unos 300 km al norte de la ciudad capital y a 250 km de Rafaela. Se esperaba, en el trabajo de campo, acceder, también a otras fuentes de información secundaria que no son de fácil acceso, como estudios no publicados e informes de consultoría. Como se verá, esta presunción fue corroborada. 

Tal como se argumentó, la falta de estudios previos y la especificidad local que adquiere la problemática de los caminos rurales en relación a las actividades productivas hace indispensable recabar información no sólo secundaria sino también primaria, esto es a través de entrevistas, visitas, observaciones y participación en reuniones. Ese acceso a fuentes primarias sólo es posible a través de visitas en persona: esto es, a través de lo que habitualmente se denomina trabajo de campo. 

Se recabó información de fuentes primarias y secundarias. 

Las fuentes primarias consistieron fundamentalmente en entrevistas a distintos actores vinculados al complejo lechero de Santa Fe (funcionarios públicos provinciales y municipales, diputados, jefes comunales, productores tamberos, transportistas de leche, investigadores de la UNL y cooperativistas). Las entrevistas se hicieron a partir de un cuestionario previamente definido. En total se realizaron 18 entrevistas que se completaron en unas 45 horas de conversaciones. 

Además, se realizaron tareas de observación participante en una reunión del Nodo Pilar que tuvo lugar en la comuna Humberto Primo (de la que damos cuenta más abajo), donde participaron alrededor de 30 jefes comunales y 40 productores lecheros. También se hizo un recorrido por la zona rural de Esperanza, donde se pudo conocer el estado actual de los caminos y los problemas que presentan. Así mismo, se visitó un tambo y una fábrica de quesos y se pudo observar cómo es el proceso de producción y transporte inicial de la leche hasta su procesamiento. En una de las comunas y en el Comité Hidro-Vial de Tostado se visitaron los talleres y se observaron las diversas maquinarias y equipos que son utilizadas en el mantenimiento y reparación de los caminos. También se visitó un importante laboratorio en el que se examinan una parte significativa de las muestras de leche que se producen en la zona.

Las fuentes secundarias fueron principalmente documentos oficiales (informes, estadísticas, etc.), informes institucionales y bibliografía académica. Estas fuentes fueron consultadas de manera online y también en bibliotecas de la UNL (Facultad de Ciencias Económicas y Facultad de Ciencias Agrarias) y de la provincia de Santa Fe (Biblioteca Pedagógica y Popular "Domingo Faustino Sarmiento", en Santa Fe Capital, y Biblioteca Pública Municipal "Lermo Rafael Balbi", en Rafaela).
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El complejo lácteo comprende un conjunto de actividades que se interrelacionan directa y/o indirectamente, desde el sector primario hasta los productos finales (leches, quesos, leche en polvo, dulce de leche, crema, etc.) (Figura 1). La leche cruda es la materia prima básica del complejo y su producción comprende distintas actividades, entre las cuales la cría de ganado y el ordeñe son centrales. Estas dos actividades demandan diversos niveles de introducción de tecnología que contribuyen a su productividad, fundamentalmente la inseminación artificial del ganado por medio de servicios e insumos veterinarios, la maquinaria ordeñadora y los equipos de refrigeración.

La industria lechera procesa la leche cruda para la elaboración de leche fluida, leche en polvo y productos lácteos que nutren tanto al mercado interno como al externo. A su vez, muchos de productos constituyen insumos para otras cadenas de valor (industrias alimenticias, químicas, farmacéuticas, etc.), como vemos a continuación.

Figura 1. Esquema de la cadena de valor láctea

[bookmark: _heading=h.gjdgxs]Fuente: Ministerio de Hacienda y Finanzas Públicas (2016)
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Para dimensionar la importancia del complejo a nivel provincial, puede señalarse que el sector “Agricultura, ganadería, caza y silvicultura” representa el 15% del producto bruto geográfico de la provincia en el periodo 2004-2016 (a precios constantes de 2004)[footnoteRef:9]. La rama “Cría de ganado y producción de leche, lana y pelos” representa el 24% del total para este sector y el 4% en el PBG total. En términos de exportaciones, el rubro “productos lácteos” representa aproximadamente el 3% del total de las exportaciones (valor F.O.B.) de la provincia. [9:  Fuente: Instituto Provincial de Estadísticas y Censos. Provincia de Santa Fe https://www.santafe.gov.ar/index.php/web/content/view/full/93664] 


La principal cuenca láctea del país es la Centro de Santa Fe. Allí se ubica la Estación Experimental Agropecuaria Rafaela-INTA con una fuerte presencia en investigación y extensión en la cadena láctea. A nivel industrial, la provincia concentra a las principales empresas elaboradoras y exportadoras de productos lácteos. El sector se caracteriza por su alto número de PyMES tanto en la elaboración de productos a partir de la leche, como en el eslabón inicial de los tambos como también en la producción de equipamiento y dispositivos relacionados con la producción lechera (Rofman y García 2018).

A nivel nacional, Santa Fe es la provincia con mayor número de tambos, ya que cuenta con 3.403 establecimientos y es la segunda después de Córdoba en términos de stock ganadero bovino, con más del 1,1 millón de cabezas. La producción de leche en la provincia de Santa Fe se mantiene relativamente estable (poco menos de tres mil millones de litros anuales) desde 2006 y significa prácticamente un cuarto del total nacional (Ministerio de Hacienda y Finanzas Públicas 2017). 

No obstante, la cantidad de tambos y el stock de animales han sufrido una merma en los últimos años, debido al proceso de agriculturización de la provincia (con el consiguiente desplazamiento de parte de la ganadería en general y de las actividades tamberas hacia zonas más periféricas en términos de la calidad de los suelos, por ejemplo en el sureste de Santiago del Estero) y al impacto producido por las inundaciones y la caída de los precios internacionales. La desigual situación de los tambos más pequeños respecto a las usinas lácteas y su limitada capacidad de negociación también ha llevado al cierre de muchos establecimientos familiares y de pequeña escala aunque los tambos pequeños (que producen hasta 2.000 litros de leche por día), en 2017, todavía producían el 16% del total de leche del país (Rofman y García 2018). Muchos de esos establecimientos están localizados en los departamentos del centro de la provincia de Santa Fe.

Resulta pertinente destacar algunas características del complejo productivo lechero en esta zona de Santa Fe que tienen vinculación con la problemática de los caminos rurales. 

Primero, que, con algunas excepciones, no hay una integración vertical de la producción. Esto es, por ejemplo, que la fase primaria es realizada por agentes distintos de aquellos que intervienen en la fase de transformación. Segundo, si bien en la producción primaria están involucrados diversos agentes de forma directa o indirecta, son las empresas tamberas las que articulan esa producción. Estos dos puntos limitan el involucramiento de las usinas lácteas en la problemática de los caminos rurales. 

Tercero, el transporte de la leche es, en general, un negocio atomizado y manejado por un número importante de firmas familiares. 

Cuarto, gran parte de la producción tambera es llevada adelante por un gran número de firmas pequeñas y muy pequeñas, gran parte de ellas son dueñas de la tierra y de las instalaciones desde las cuales producen leche. Son estos productores y los productores orientados a tareas agrícolas los que solventan, en gran parte, con sus aportes a través de las tasas viales, el mantenimiento de los caminos rurales. Como lo han destacado diversos observadores, su capacidad de negociación frente a las usinas lácteas es y ha sido limitada, más allá de diversas políticas (por ejemplo provinciales) que han buscado desarrollar mecanismos y acciones tanto para establecer parámetros objetivos de calidad de la leche como para mejorar la calidad de esa leche a través de la difusión de buenas prácticas.

Volveremos sobre estos cuatro puntos en la tercera parte de este documento. Antes revisaremos en qué contexto ambiental se despliega la producción de este complejo y cuál es el diseño y despliegue geográfico de los caminos rurales de la zona.
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La provincia de Santa Fe es una de las jurisdicciones más grandes del país y su extensión es mayor que la de algunos países europeos, como Bélgica u Holanda. Los tres departamentos donde centramos nuestro análisis tienen una extensión total de 28.000 kms cuadrados (Cuadro 1), una superficie enorme si pensamos que Suiza se extiende por sólo 41.000 kms cuadrados. 

Cuadro 1. Datos básicos de los departamentos Castellanos, Las Colonias y San Cristóbal (provincia de Santa Fe)
	Departamento
	Capital
	Fecha de creación
	Número de habitantes de cada depto. (2010)
	Superficie
(en km2)
	Jurisdicciones

	Castellanos

	Rafaela

	1.890
	178.092
	6.600
	3 municipios
43 comunas

	Las Colonias

	Esperanza

	1.883
	104.946
	6.439
	2 municipios
33 comunas

	San Cristóbal
	San Cristóbal
	1.890
	68.878
	14.850
	2 municipios
30 comunas



Si bien históricamente se ha asumido que el territorio en el cual hemos centrado nuestra atención es plano —se suele hablar de la pampa gringa— en realidad hay en él diversos accidentes geográficos que tienen incidencia sobre el mantenimiento y reparación de los caminos rurales y sus condiciones de transitabilidad. Acá haremos una breve síntesis del sustrato físico y de las características climáticas en esta zona de la provincia de Santa Fe.

En términos de su geografía física, los departamentos en los que se focaliza nuestro trabajo son parte de la pampa del norte o de la colonia y se ubican en la zona de transición entre la pampa ondulada, característica del sur de la provincia, y la zona chaqueña, que se ubica hacia el norte. En general, las zonas más altas de esta pampa de la colonia se ubican hacia el noroeste y las más bajas hacia el sudeste. De hecho, el principal curso de agua que surca esta zona, el río Salado, nace en la vecina provincia de Santiago del Estero y entra a la provincia de Santa Fe por el departamento de 9 de Julio, inmediatamente al norte de San Cristóbal. El río Salado luego se dirige hacia el sur y marca los límites entre los departamentos de San Cristóbal y San Justo y a continuación entre Las Colonias y La Capital, para desaguar en el río Paraná junto a la ciudad de Santa Fe. Por su margen derecha el Salado recibe las aguas de varios arroyos y canales que drenan gran parte del territorio de los departamentos de Castellanos y Las Colonias.

Mapa 1. Mapa general del centro de la provincia de Santa Fe

Fuente: Imagen tomada de http://www.lagunapaivaweb.com/Documentos/utilidades/mapa_politico_santa_fe.jpg

La limitada inclinación del terreno hace difícil el escurrimiento del agua en gran parte de estos departamentos lo que ha llevado a la construcción de diversos canales que aceleren y conduzcan la salida del agua, en especial luego de las lluvias. Se hará referencia en otras partes de este documento a esos canales ya que su construcción, mantenimiento y mejora tienen enormes implicancias para la red de caminos rurales.

En el norte y el oeste los puntos más altos alcanzan entre 100 y 150 metros, mientras que en el sudeste los lugares más bajos se ubican entre los 30 y los 60 metros sobre el nivel del mar (véase, la vista parcial de la zona en el Mapa 2). 

Mapa 2. Vista parcial de las alturas sobre el nivel del mar en los departamentos Castellanos y Las Colonias

Fuente: IDESF, Infraestructura de Datos Espaciales de Santa Fe.

A la escasa inclinación del terreno se le suma la existencia de suelos en muchos casos poco permeables y mayormente compuestos por arcillas y limos, con poca presencia de arena y otros materiales permeables, aunque con una enorme heterogeneidad, aún a muy corta distancia (Moscatelli 1991; Hein, de Hein y Quaino 1989). Esa enorme heterogeneidad se expresa en variaciones significativas en la capacidad productiva de los suelos, como puede verse en los Mapas a continuación: uno del conjunto de la provincia y otro del departamento Las Colonias.

Mapa 3. Capacidad productiva de las tierras para uso agrícola en la provincia de Santa Fe y en el departamento Las Colonias
	
	


Fuente: INTA

Si bien hay probabilidad de lluvias todos los meses del año, las mayores se concentran en los meses de primavera, verano y otoño. Esta concentración de las lluvias también tiene una incidencia en las dificultades para mantener los caminos rurales en condiciones. (Figura 2)

Figura 2. Rafaela, Precipitaciones mensuales promedio, en milímetros

Fuente: https://es.weatherspark.com/y/28598/Clima-promedio-en-Rafaela-Argentina-durante-todo-el-a%C3%B1o

Hay indicaciones de que las lluvias de la última década en el centro y norte de la provincia de Santa Fe serían mayores que las registradas en las series históricas existentes, en especial en los meses de mayores lluvias, esto es, durante el verano. Eso se asociaría a las transformaciones climáticas globales asociadas al cambio climático.

A modo de síntesis parcial de esta sección puede decirse lo siguiente.

La zona que corresponde a los departamentos de mayor producción lechera de la provincia es una zona relativamente plana, con problemas de escurrimiento del agua y con un régimen de lluvias con una relativa concentración de precipitaciones en la mitad de los meses del año. La aparente uniformidad del paisaje esconde diferencias significativas en la calidad de los suelos y en su capacidad productiva. A ello se le suma una distribución bastante heterogénea de las actividades agropecuarias, aún al interior de una comuna o municipio. Todo ello genera situaciones muy diversas en términos de la situación de los caminos rurales y de su transitabilidad, cuestión que, además, puede variar significativamente de acuerdo a la época del año. Además, estaríamos atravesando un ciclo de varios años de precipitaciones mayores a las medias históricas.
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Como puede apreciarse en el Mapa 4, en los departamentos de Castellanos y Las Colonias prácticamente toda la red vial está diseñada en forma de grilla ortogonal y tiende a seguir los puntos cardinales norte-sur y este-oeste.

Mapa 4. Red vial: Vista parcial de los deptos. Castellanos y Las Colonias

Fuente: IDESF, https://www.santafe.gob.ar/idesf/visualizador/#

Este tipo de morfología, que es la misma de todas las zonas urbanas de esta parte de la provincia (con algunas excepciones) es un esquema históricamente muy antiguo que fue usado no sólo por las legiones romanas en el diseño de nuevas ciudades en áreas conquistadas sino que hay ejemplos de este planteo morfológico en la Antigua Grecia e inclusive en Egipto y China.

El origen del trazado, en la zona que nos ocupa, de esta grilla de caminos rurales se remonta al momento inicial del establecimiento de un conjunto de colonias agrícolas a instancias del gobierno provincial y nacional y de la expansión de la frontera agrícola, a mediados del siglo XIX. La regularidad del trazado sigue el esquema de la cuadrícula de cada núcleo urbano de cada colonia, con algunas pocas excepciones: “en la ocupación del espacio físico…., de la manzana al lote de tierra de labor, hay una progresión modular englobante que facilitará luego la expansión del núcleo urbano sobre las chacras sin dificultad para prolongar el damero” (Gutiérrez 1981, 16).

Sólo las áreas cercanas al río Paraná, que ya habían sido ocupadas en la época colonial, y partes del norte de la provincia aparecen con morfologías diferentes. En las zonas costeras se trazaron caminos perpendiculares al río que maximizaban el acceso de todos los propietarios al mismo; dando como resultado propiedades en largas lonjas que se alejan del río. Más al norte de la provincia, donde la explotación agropecuaria giró alrededor de la estancia y donde hay enormes bajos y lagunas, el trazado de los caminos rurales siguió otros patrones.

Aunque tardíamente (en 1862), la provincia creó una oficina de Topografía y Estadística para resolver los enormes problemas de delimitación de límites entre distritos administrativos y entre propiedades que surgieron en el rápido proceso de enajenación de la tierra pública provincial que se dio entre 1850 y 1870 (Gallo 1983; Scobie 1964). “Su constitución fue muy tardía comparada con otros ejemplos rioplatenses” (De los Ríos 2013, p. 430). En 1826 Bernardino Rivadavia había creado el Departamento Topográfico de la provincia de Buenos Aires. 

Si bien a simple vista el terreno en gran parte de la provincia es plano, su topografía real es enormemente compleja, como vimos en las páginas anteriores. Es probable que la morfología de la grilla haya sido la respuesta técnica más sencilla en el momento del inicio de la vida de estas colonias, pero parte de los problemas de mantenimiento de la red vial vecinal tienen que ver con la inflexibilidad de esa misma grilla. Seguramente esa era también una respuesta razonable en virtud del desconocimiento de la micro topografía sobre la cual se establecerían estas colonias y se trazarían los caminos. Es más, como se sabe, el primer mapa catastral de la provincia de Santa Fe es parte del enorme esfuerzo de Carlos de Chapeaurouge en su “Atlas del Plano Catastral de la República Argentina”, publicado recién entre 1901 y 1905 (Favelukes 2015).

Hasta la llegada del ferrocarril, el transporte, en las zonas alejadas de los ríos navegables, era lento y dificultoso (De los Ríos 2013; Gallo 1983). Luego del establecimiento de las vías férreas, y en virtual ausencia de inversiones significativas en caminos rurales, gran parte de las explotaciones agrícolas se circunscribían a un radio no mayor a 15 o 20 kilómetros de las estaciones (Scobie 1964). Por mucho tiempo, los caminos que llevaban de las explotaciones a la estación de tren más cercana estarían en muy malas condiciones. La enorme expansión de las últimas décadas del siglo XIX, en la franja central de la provincia de Santa Fe, había generado enormes conflictos de diversa índole que sólo se irían resolviendo con el paso del tiempo y el dictado y aplicación de diversas normas en un lento proceso de consolidación de la capacidad del estado para construir una burocracia y normas de convivencia (De los Ríos 2013).
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La provincia de Santa Fe tiene una de las redes más extensas de caminos de todo el país. Una parte muy importante de esa red son caminos rurales, muchos de ellos son responsabilidad de municipios y comunas, otros son parte de la red provincial. El estado provincial ha identificado a la problemática de los caminos rurales como una cuestión central asociada a la producción agropecuaria.

Así, en referencia a la región 2, con capital en Rafaela, el Plan Estratégico Provincial hace las siguientes afirmaciones: “La red de caminos rurales estructura la actividad económica de la región, fundamentalmente aquella vinculada a la cuenca lechera. El mantenimiento y mejoramiento de esta red aparece como una cuestión de gran relevancia”. La Ruta Nacional 34 actúa como columna vertebral regional, pero son requeridas mejoras de las rutas secundarias tanto para el desarrollo social como para el tránsito productivo. Los caminos rurales representan una red de accesibilidad esencial en el esquema productivo, por lo cual su mantenimiento resulta prioritario. El anegamiento que se produce por efecto de eventos adversos de gran magnitud en períodos de duración cortos (lluvias intensas), los desbordes de ríos y las dificultades de escurrimiento de las aguas producen pérdidas económicas y sociales de gran magnitud, debido a la falta de previsión y de obras en las principales cuencas hídricas”. (Santa Fe 2012; p. 28, p. 31).

Como veremos, en muchos casos, el nivel administrativo comunal y municipal no sólo realiza tareas de mantenimiento sobre la propia red sino que, en muchos casos, complementa a Vialidad Provincial en tareas de mantenimiento sobre la red provincial no sólo de caminos de tierra sino que también realiza tareas en caminos asfaltados de la red provincial, como el desmonte y limpieza de banquinas. Las comunas y municipios tienen la facultad de cobrar una tasa a los propietarios rurales para mantener y reparar esos caminos. 

Muchas de estas cosas ya estaban establecidas en el Código Rural provincial de 1901 (ley 1.108). Es más, el código tiene disposiciones específicas y detalladas referidas a los caminos rurales en cuanto a las atribuciones de las diversas jurisdicciones, el mantenimiento y las obligaciones de los frentistas. Este antiguo código rural de la provincia es el origen de las atribuciones que tienen las comunas y municipios sobre la red de caminos terciarios. 

Luego de la creación de Vialidad provincial en 1958 (ley 4.908) y, más cercano en el tiempo, de la parcial municipalización de ciertas tareas de mantenimiento de la red provincial enripiada y de tierra, las comunas y municipios no sólo realizan las tareas de reparación y mantenimiento de los caminos vecinales sino que también tienen a su cargo algunas tareas de la red provincial. La ley de creación de Vialidad de la provincia confirma diversas disposiciones del código rural de principios del siglo XX en cuanto a las responsabilidades y atribuciones de la provincia y de los municipios y comunas. Esta norma provincial, en su Capítulo V, establece, también, las formas de financiamiento de las tareas de mantenimiento de la red terciaria a realizar por los municipios y comunas a través de la coparticipación de ingresos provinciales.

Las comunas y los municipios tienen ordenanzas diversas que regulan no sólo el cobro de tasas para el mantenimiento de los caminos rurales sino que, en muchos casos, contienen disposiciones que regulan y ordenan el uso de esos caminos y las obligaciones de los propietarios rurales respecto al cuidado y mantenimiento de las cunetas y los canales de desagüe que normalmente rodean las vías de comunicación.

En ese sentido, la provincia ha avanzado en la constitución de comités público-privados para el mantenimiento de las cuencas hídricas en diversas zonas, pero prácticamente no hay aún iniciativas similares para encarar los caminos rurales. La excepción es el caso de la jurisdicción de Tostado, que tiene en marcha una iniciativa que ya lleva algunos años de fusionar los comités de cuencas con los de caminos. Ha habido algunas experiencias de comités público-privados de trabajo alrededor de los caminos rurales a la escala comunal o municipal pero no de la envergadura y extensión de la experiencia que se ha dado en Córdoba.

Como resultado de dos eventos extraordinarios surgieron mecanismos diferentes a los que hemos mencionado para financiar los caminos rurales, el primero de origen nacional y el segundo provincial. Como suele suceder en diversas instancias, las emergencias o eventos extraordinarios suelen disparar respuestas también excepcionales del estado. 

El evento nacional fue la discusión por la llamada resolución 125 de establecer aranceles móviles a las exportaciones agropecuarias (2008). Un año después de este episodio, que enfrentó a una parte de los productores de la pampa húmeda con el gobierno de ese momento, se establece el llamado “fondo sojero” (Fondo Federal Solidario, decreto 206/2009). Por ese decreto el estado nacional captaba alrededor de un tercio de los impuestos efectivamente recaudados en la exportación de soja y aceites y los volvía al sistema de coparticipación de impuestos. Los fondos debían ser aplicados a obras de diverso tipo y no a gastos corrientes. Esto quiere decir que los municipios y comunas de la provincia de Santa Fe recibieron significativos recursos de este origen durante el período que duró la norma. Por ejemplo, la comuna de Humberto Primo recibió $ 473.791,35 de ese origen durante el primer semestre del 2018. Ese año la comuna había recaudado por la tasa vial unos 4 millones de pesos. Con lo cual si anualizamos lo que era el aporte de ese fondo llegamos a más del 20% de la tasa vial, una cifra significativa para esa y cualquier comuna de ese tamaño. En el caso de la comuna de Vila, recibieron $ 177.276,55 durante el primer semestre del 2018 del fondo sojero y la recaudación mensual por la tasa vial a mediados del 2019 se ubicaba en 275 mil pesos, aproximadamente.[footnoteRef:10] Es curioso que, pese a la importancia de estas transferencias, y de que muchos jefes comunales reconocen que no les alcanza con lo que recaudan de tasa vial para mantener los caminos, pocos hicieron siquiera referencia a que el gobierno nacional había terminado con el fondo en agosto del 2018. [10:  Los datos de las transferencias del fondo sojero a las comunas y municipalidades están disponibles en la página web de la provincia de Santa Fe https://www.santafe.gov.ar/index.php/web/content/view/full/117638/(subtema)/217070
Los datos de la recaudación de la tasa vial de las comunas fueron brindados por los jefes comunales.] 


El segundo caso tiene que ver con una iniciativa provincial que, si bien públicamente fue presentada (en algunas ocasiones) como un plan provincial de caminos rurales, aunque no llegó a serlo sí constituyó una instancia que obligó a muchas jurisdicciones en la provincia a relevar de forma sistemática el kilometraje de caminos rurales que cada una tenía y a identificar problemas y proyectos de inversión. Se trató de la resolución 522/2016, asociada al decreto de emergencia vial (dec. 0985/ 2016) aprobada luego de la gran inundación de fines del 2015 en la provincia de Santa Fe. Esas legislaciones fueron luego prorrogadas durante el 2017 (dec. 2507/ 2017). Como resultado de estas acciones se transfirieron fondos significativos a gran parte de las comunas y municipios de la provincia en función de los proyectos identificados por cada una de esas jurisdicciones.
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La importancia del complejo lechero en la provincia de Santa Fe es notoria, siendo la principal actividad económica de muchas comunas y municipios. La particularidad de la materia prima —la leche cruda y su carácter perecedero— hace que el complejo tenga una actividad constante y cotidiana a lo largo de todo el año. Esto implica que el nivel de servicio de los caminos rurales debe ser pensado en relación a las exigencias del complejo: la transitabilidad debe estar garantizada a lo largo de todo el año y debe existir una estructura mínima de mantenimiento preventivo y de reparación para responder a contingencias. 

Por otra parte, se señalaron aspectos problemáticos de la geografía física de la provincia: la cuestión hídrica y la característica de los suelos. El escurrimiento del agua es una preocupación constante para productores y funcionarios públicos, dado que tras fuertes lluvias hay grandes extensiones de tierra que quedan inundadas. Esto se debe en parte a la conformación arcillosa de los suelos, reconocida también por los empleados de vialidad dado que no sólo no contribuye al escurrimiento sino que además erosiona la solidez de los caminos (los de asfalto, inclusive). Entonces, la cuestión hídrica y la característica de los suelos se combinan generando inundaciones frecuentes en las épocas de lluvia.

Luego aparece una cuestión asociada directamente a la cuestión de los caminos: la forma en que fue diseñada la grilla dio lugar a comunas y municipios con una gran cantidad de caminos rectos que se cruzan de manera perpendicular. Esto es tanto una virtud (ya que hay más de una forma de llegar a distintos puntos) como una fuente de problemas (son muchos los kilómetros a mantener). Ante esta situación, los gobiernos locales tienen atribuciones referenciadas en el Código Rural (1901) y en la ley provincial de vialidad (1958), pero también ordenanzas propias y otros instrumentos que estipulan no sólo responsabilidades sino también fondos para asumirlas.

En síntesis: en este apartado se ha señalado la importancia de considerar tres factores —las actividades propias del complejo lechero, la geografía física de la región y el marco normativo— que configuran la problemática de los caminos rurales, los cuales es necesario comprender como un paso indispensable para luego diseñar estrategias de intervención.
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En esta tercera parte nos centramos en la caracterización de la problemática de los caminos rurales en el centro de la provincia de Santa Fe.

Para ordenar la discusión partimos de un esquema conceptual general (Figura 3) -un árbol de problemas- en el que se identifican los principales elementos involucrados y se establecen las principales causalidades. Como puede apreciarse, ese árbol tiene un pequeño grupo de ramas que pueden examinarse inicialmente de manera individual para luego vincularlas con las otras. A continuación, entonces, haremos una caracterización del recorrido de cada una de las ramas principales y la descripción pormenorizada de cada una de las partes.

Figura 3. Árbol de la problemática de los caminos rurales en el centro de la provincia de Santa Fe


Este esquema analítico permite ya apreciar de qué modo modificaciones en algunos elementos pueden o no tener influencia en el resto del árbol de problemas. También prepara la discusión para las recomendaciones de acción. Finalmente, muestra que el nivel de servicio de los caminos rurales resulta de: la intensidad de uso de los caminos, la calidad del mantenimiento y las características ambientales (suelos, topografía, lluvias).


[bookmark: _Toc26268305][bookmark: _Toc26347031][bookmark: _Toc26444811]3.1 Intensidad de uso de los caminos 

La intensidad de uso de los caminos está directamente relacionada con la presencia de actividades económicas, con la densidad de la población rural y con la existencia de escuelas rurales. Al mismo tiempo, como ya se ha señalado en otras partes de este documento, es también relevante tener en cuenta que la actividad tambera hace un uso particularmente intensivo de los caminos. En los departamentos donde centramos nuestra atención  hay cientos de escuelas y miles de tambos que generan tránsito todos los días (de hecho un informe del Nodo Pilar registra 180 escuelas y 1900 tambos). Algunas de las comunas y municipios tienen un alto nivel de actividad tambera y/o muchas escuelas. Además, influye la distribución de los tambos en el espacio: pueden estar concentrados o dispersos en determinadas zonas de las comunas y de los municipios. La leche es una materia prima que debe ser transportada rápidamente al mercado y la mayoría de los tambos no tienen posibilidad de almacenarla durante más de uno o dos días. Al mismo tiempo, las vacas deben ser ordeñadas dos veces al día para que los animales sigan dando leche y es necesario disponer esa producción. Los propios tambos, que en muchos casos requieren diversos insumos para funcionar, también deben poder acceder a caminos transitables. Por ejemplo, muchos tambos complementan las pasturas que producen en sus propios establecimientos con alimentos que deben ser traídos por camión. La legislación existente requiere que continuamente se monitoree la calidad de la leche y que haya un seguimiento sanitario de cada uno de los animales en cada tambo; esto también genera frecuentes viajes, por ejemplo, de los veterinarios y del movimiento de las muestras de leche que deben ser enviadas para su análisis. La actividad tambera es relativamente intensiva en mano de obra y muchas veces son familias las que viven en los tambos o en sus alrededores, esas familias deben enviar sus hijos a la escuela.

Las actividades agrícolas como el cultivo de soja o maíz tienen requerimientos distintos, no tan frecuentes en el tiempo como la actividad tambera, pero a veces exigentes para la propia superficie de los caminos y las cunetas y alcantarillas. Tanto el peso de la maquinaria para la cosecha, como de los camiones donde se carga lo cosechado muchas veces exceden la resistencia de los caminos, especialmente luego de las lluvias. Al entrar y salir de los campos los operadores de esas maquinarias muchas veces rompen las alcantarillas o taponan las cunetas, lo que da lugar a anegamientos puntuales que pueden hacer intransitables segmentos de algunos caminos.

Los registros demográficos de las últimas décadas muestran que, en la mayoría de las provincias del país, el campo se sigue despoblando, en especial se produce lo que se denomina técnicamente “población dispersa” (esto es, que vive en casas aisladas o en pequeños parajes donde se agrupan unas pocas familias). Sigue habiendo núcleos de población geográficamente agrupada en pequeños pueblos de menos de 2000 habitantes (técnicamente población rural). Según información del Nodo Pilar en los departamentos Castellanos y Las Colonias hay 20 localidades con accesos de tierra o enripiado.

Muchas comunas y municipios tienen legislación específica que penaliza el uso de los caminos en días de lluvia, pero -según los funcionarios entrevistados- se trata de un instrumento poco eficaz y, por lo tanto, se lo utiliza poco. En general, los gobiernos locales suelen promover un uso cuidadoso de los caminos a través de reuniones y encuentros con las cámaras empresarias que agrupan a los productores agropecuarios. 

La grilla rectangular que prevalece en el diseño de los caminos de esta zona, tiene la virtud de la redundancia, esto es, es posible llegar a un lugar por diferentes alternativas. Si bien en todos los municipios y comunas visitadas hay caminos “perdidos” -tramos de caminos que no son más transitables y sobre los cuales ha avanzado la maleza e incluso tupidas arboledas-, la mayoría de las explotaciones agropecuarias tiene más de un acceso a caminos asfaltados o enripiados. Esta redundancia es enormemente útil pero también es costosa. El informe del Nodo Pilar estima que sólo en los departamentos de Castellanos y las Colonias hay unos 12.000 km de caminos rurales.

Como señalamos, la intensidad de uso de un camino no varía en el corto plazo ya que está asociado a cuestiones que se modifican de manera relativamente lenta en el tiempo —como es la composición productiva de una zona, la densidad poblacional o la localización de las escuelas. Como es sabido, lo que opera acá es la inercia, esto es, una vez que se localizan ciertas actividades en el territorio se incurren costos hundidos que hacen que sea complejo re-localizarse en el corto plazo. 

Hay, sin embargo, algunas cuestiones vinculadas con la intensidad de uso de los caminos que pueden ser ajustadas, en especial en lo que hace a las prácticas de los usuarios (productores, transportistas, proveedores de insumos, veterinarios, etc.). Esos ajustes están estrechamente vinculados con el tema que examinaremos a continuación. 


[bookmark: _Toc26268306][bookmark: _Toc26347032][bookmark: _Toc26444812]3.2 Calidad del mantenimiento de los caminos

Entendemos que el mantenimiento es un tema central ya que es una de las dimensiones sobre las cuales es posible operar y generar modificaciones. Esto es, hay poco espacio para cambiar las condiciones ambientales o modificar significativamente la intensidad de uso de los caminos (Figura 3). Como vemos en el esquema, lo que aglutina las partes que componen esta dimensión es la gestión y planificación del mantenimiento de los caminos rurales. 

El mantenimiento de los caminos tiene cinco componentes centrales, los cuatro que aparecen allí y caracterizaremos a continuación, y la propia gestión del mantenimiento. En general, los gobiernos comunales y municipales tienen la maquinaria necesaria para encarar las tareas básicas de mantenimiento de sus caminos. 

Esos gobiernos locales reciben la maquinaria en comodato de la provincia de Santa Fe. La provincia, además, renueva periódicamente algunos de los equipos, aunque en muchas jurisdicciones sigue habiendo maquinarias que ya tienen décadas.[footnoteRef:11] La reparación y el mantenimiento de esa maquinaria es algo problemático para las jurisdicciones locales que no siempre cuentan con los técnicos mecánicos para hacer estas tareas y deben gestionar (y esperar) transferencias del gobierno provincial para encararlas.  [11:  En los últimos años, a través del programa provincial “Equipar Santa Fe” transfirió a los gobiernos locales cientos de equipos comprados de forma centralizada (véase, por ejemplo: https://www.santafe.gov.ar/noticias/noticia/258649/ ). En 2005 la provincia había encarado la más grande compra de equipos viales en toda su historia (http://gobierno.santafe.gov.ar/prensa/mitemplate.php?idnoticia=24161&mostrarmenu=si&include=noticias_prensa/2005/220905s24.htm&ptitulo=Noticia%20del%20jueves%2022%20de%20setiembre%20de%202005%20(220905s24.htm)&fechanoticia=&volverurl=&pDescDiaMax=Lunes&intvalDiaMax=23&pDescMesMax=junio&A%F1oMax=2005&DiaMax=23&MesMax=06&pdia=22&pmes=09&panio=2005 )] 


El personal es también una cuestión problemática para muchos gobiernos locales que encuentran difícil reemplazar al personal que se jubila. Algunos de los problemas asociados a la formación de los maquinistas son los siguientes: la existencia de equipos de muy diverso pelaje y origen, en la mayoría de las jurisdicciones; la necesidad de que cada maquinista esté en condiciones de operar diversos vehículos y maquinarias; el hecho de que gran parte de los maquinistas se formaron “en el trabajo” y de forma artesanal y les resulta difícil codificar gran parte del conocimiento tácito con el que cuentan; la competencia del mercado privado que suele ofrecer mejores sueldos e ingresos a los operadores de estas maquinarias.

Las comunas y los municipios financian el mantenimiento de los caminos rurales con fondos de diversas fuentes. 

Primero está la tasa vial. Por normativa provincial los gobiernos locales pueden cobrar una tasa que normalmente se calcula en litros de gasoil por hectárea. Los gobiernos locales pueden ajustar esa tasa y, de hecho, hay una enorme dispersión entre jurisdicciones respecto a cuánto cobra cada una, inclusive entre jurisdicciones vecinas. En general, las comunas y municipios del norte de la provincia, donde hay explotaciones mucho más grandes y los caminos rurales no constituyen un damero, cobran tasas mucho más bajas que las que se cobran en los gobiernos locales del centro y en parte del sur de la provincia. Ha habido bastante discusión respecto a lo que cobran algunas comunas y al hecho de que algunas de ellas no prestan el servicio por el que cobran una tasa.[footnoteRef:12] En general, las comunas y municipios recaudan menos por esta tasa que lo que invierten en gastos corrientes (gasoil, aceite y repuestos; sueldos). Ninguna de las jurisdicciones consultadas estaba cobrando el 100% de esas tasas ya que, en la mayoría de los casos, el porcentaje se ubicaba en el 70% de la base imponible; por diversas razones hay atrasos en los pagos. Debe también mencionarse que, en los últimos cinco años, en más de una oportunidad, los propios legisladores comunales o municipales dispusieron reducir o anular los pagos de manera parcial o total debido a lluvias e inundaciones que generaron enormes pérdidas a los productores agropecuarios en general y a la producción de leche, en particular. El cobro de la tasa es un ingreso importante para los gobiernos locales, pero también una fuente de conflictos. [12:  https://www.santafe.gov.ar/index.php/web/content/download/221822/1160276/version/1/file/Dictamen+87+Tasa+Vial+para+mantenimiento+de+caminos+rurarles.pdf] 


Otra fuente de financiamiento para muchas comunas y municipios son las tareas que ejecutan para la oficina de Vialidad de la provincia en caminos y rutas provinciales. Esas tareas son diversas y abarcan el mantenimiento de caminos provinciales de calzada natural y enripiados como así también la limpieza y desmalezado de banquinas y cunetas. Hay jurisdicciones que inclusive hacen obras de bacheo en rutas asfaltadas. Esas tareas se encuadran en acuerdos anuales que se firman entre los gobiernos locales y la DPV.

Hay luego otros ingresos y aportes para financiar el mantenimiento de los caminos rurales. Por ejemplo, como señalamos en la sección 2, desde 2009 y hasta mediados del 2018 existía una fuente recurrente de ingresos para las comunas y municipios que era el llamado Fondo Sojero. Esta era una fuente significativa de ingresos aunque tenía ciertas restricciones para su uso ya que sólo podía ser aplicada para obras claramente identificadas. Otra fuente de ingresos ocasional (no recurrente) ha sido la declaración de emergencias asociadas a grandes lluvias e inundaciones; en esas emergencias el gobierno provincial aportó fondos específicos destinados a reparar los caminos. Por último, algunas comunas y municipios desarrollan proyectos específicos de mejora en el acceso a algunas zonas que son pagados por los frentistas luego de consultas, lo cual requiere un consenso entre las partes.

El cuarto componente es la información, un elemento que nos parece central. Nos estamos refiriendo a la información sobre la propia red de caminos que se gestiona. Esa información es esencial para planear y planificar la red local de vialidades. Esto implica conocer, por ejemplo, las distancias que abarcan cada uno de los segmentos de una red; dónde están ubicadas las alcantarillas, los canales, cunetas y cursos de agua; cuáles son los segmentos de la red que están “perdidos” y, por lo tanto son intransitables de manera permanente; qué dimensiones tienen las alcantarillas y cuándo fueron reemplazadas; cuáles segmentos de la red están enripiados o mejorados (por ejemplo con arena o tosca); dónde está ubicadas las escuelas, los tambos, los almacenes, los parajes y caseríos; cuáles segmentos fueron reperfilados o reconstruidos y cuándo; cuáles son los lugares donde se suelen generar cortes (porque hay bajos, lagunas o se suelen desbordara cursos de agua o canales); cuál es el estado de los espacios laterales de cada segmento de caminos, esto es las banquinas, cunetas y el espacio hasta el alambrado; en fin, toda la información que permite hacer un uso más racional de los recursos escasos con que suelen contar las comunas y municipios. Además, contar con esa información permite hacer un ejercicio que parece clave, que es poder identificar cuáles tramos viales son prioritarios de tal manera de jerarquizarlos y asegurar su transitabilidad.

La calidad en la gestión del mantenimiento de los caminos implica, obviamente, poder manejar adecuadamente la información, el financiamiento, el personal y la maquinaria. Pero esa calidad va más allá para incluir la gestión de las relaciones con diversos actores que son clave, como los propios frentistas, que financian los gastos recurrentes asociados al mantenimiento vial y uno de los principales usuarios de los caminos rurales de cada distrito. Si bien los gobiernos locales tienen herramientas legales para intimar a aquellos que están atrasados en los pagos, las jurisdicciones cuyos gobiernos tienen una relación más estrecha, frecuente y consecuente con los frentistas rurales, en general, tienen tasas más altas de recaudación de la tasa vial. 

El buen nexo con los productores agropecuarios también es relevante ya que estos deben ocuparse de la limpieza y desmalezado de los espacios entre el alambrado y la cuneta o la banquina. Esto es relevante para asegurar el tránsito en los caminos rurales ya que aquellos caminos rodeados de vegetación alta y frondosa (que generan más sombra) tardan más en secarse cuando llueve, en especial en aquellos lugares relativamente más bajos en los que se suele acumular el agua. La buena relación con los productores también es relevante para generar conciencia respecto a la importancia de no circular innecesariamente los días de lluvia, cuidar las alcantarillas, no bloquear los canales o las cunetas, en fin, generar una cultura de uso solidario de los caminos rurales en cada distrito.

El nexo con la DPV es también clave ya que vialidad no sólo provee equipos nuevos sino que -hemos conocido casos- hay jurisdicciones que han solicitado y obtenido equipos en desuso de los depósitos de la provincia. El gobierno provincial es también el que frecuentemente paga las reparaciones de las maquinarias y del que se obtienen transferencias extraordinarias para obras puntuales o para casos de emergencia. Más significativamente, Vialidad de la provincia firma acuerdos con los gobiernos locales para que estos realicen tareas de mantenimiento sobre la red provincial. Las transferencias que generan estos acuerdos no son despreciables y permiten que muchos gobiernos locales puedan explotar más intensamente los activos que tienen. Esto es, en la función de producción hay ciertos costos fijos, como los sueldos, que deben pagarse regularmente aunque no haya tareas para llevar adelante. Lo mismo puede decirse de la maquinaria y el equipamiento con el que cuentan las jurisdicciones. Para algunos distritos, los acuerdos con Vialidad implican mayores ingresos a partir de equipos que pueden estar subutilizados, más allá de que, obviamente, esas tareas incrementan el consumo de combustible y lubricantes y podrían aumentar las horas extras de los maquinistas.

La gestión del mantenimiento de los caminos rurales también implica significativas tareas de coordinación no sólo con los actores mencionados anteriormente sino, también, con otras instituciones como las cámaras empresarias, las asociaciones de productores, las cooperativas y las empresas de transporte que entran periódicamente a los tambos a buscar la leche. Más abajo mencionaremos, también, la necesidad de articular con los comités de cuencas (donde estos existan) para acordar criterios, identificar problemas y aunar esfuerzos.


[bookmark: _Toc26268307][bookmark: _Toc26347033][bookmark: _Toc26444813]3.3 Condiciones de suelos, topografía y precipitaciones

Ya en la sección 2 describimos de manera general cuáles son las condiciones de los suelos, de la topografía y de las precipitaciones en el centro de la provincia de Santa Fe. Aquí quisiéramos sintetizar esa discusión y relacionarla de manera directa con el mantenimiento de los caminos rurales y con algunas de las características de la producción lechera en la zona.

Por un lado, es posible hacer una caracterización ambiental general y, de hecho, hay muchos parámetros que se aplican a cualquier comuna o municipio de la zona. Por ejemplo, los suelos suelen contener mucha arcilla y limo y poca arena, esto es, son poco permeables. Esta impermeabilidad hace lenta y difícil la infiltración[footnoteRef:13]. En aquellos lugares bajos o con cunetas sucias el agua puede permanecer varios días en la superficie de los caminos. El terreno tiende a ser chato pero tiene una leve inclinación del noroeste al sudeste. Esa falta de diferencia entre las alturas también limita el escurrimiento y lo hace lento. Casi todas las comunas y municipios tienen canales o pequeños cursos de agua que drenan el terreno y ayuda a mejorar el escurrimiento. Esto también implica que esos canales deben estar despejados de malezas y de vegetación y limpios de materiales y escombros. Resulta muy relevante, como ya señalamos, coordinar -en aquellos distritos donde existan- con los comités de cuencas las tareas de mantenimiento de los caminos, especialmente aquellas que involucran mejorar las obras de arte.  Obviamente el régimen de lluvias y las temperaturas medias tienen muy pequeñas variaciones: las lluvias se concentran en el verano, aunque hay precipitaciones todo el año. [13:  Esto afecta también a las rutas provinciales y nacionales. Los entrevistados de vialidad señalaron que el mantenimiento de los caminos asfaltados también se vuelve más dificultoso por las características de los suelos.] 


Por otro lado, hay variaciones significativas entre lugares, inclusive a corta distancia. Esto es cierto tanto de los suelos como de la micro-topografía. En un contexto donde hay pocas variaciones en la inclinación del terreno, pequeñas alteraciones pueden implicar el anegamiento de segmentos importantes de los caminos. Esto implica que es necesario mantener limpios continuamente las cunetas, los canales y las pequeñas obras de arte como puentes y alcantarillas. El desmalezado de las banquinas también es necesario para acelerar el secado de los caminos e impedir que haya sombra sobre su superficie. Todas estas acciones son aún más relevantes en los meses inmediatamente anteriores a las lluvias de verano.


[bookmark: _Toc26268308][bookmark: _Toc26347034][bookmark: _Toc26444814]3.4 Hacia una interpretación de la problemática de los caminos rurales y de la producción lechera en el centro de la provincia de Santa Fe

En las secciones anteriores hicimos una caracterización de la problemática de los caminos rurales en el centro de la provincia de Santa Fe. Para hacer esa caracterización organizamos el análisis partiendo de un modelo ideal que intenta sintetizar esa problemática en un árbol de problemas. Ese árbol tiene tres grandes ramas o dimensiones centrales: las condiciones ambientales, la intensidad de uso de los caminos y la gestión y planificación del mantenimiento de los caminos rurales.
 
Como ya dijimos, en general, puede argumentarse que gran parte de las condiciones ambientales y de la intensidad de uso de los caminos pueden visualizarse como dadas, esto es, muchas de ellas no es posible modificarlas en el corto plazo y algunas de ellas (como gran parte de las ambientales) están directamente fuera de las opciones de cambio o modificación. La gran dimensión donde es posible operar tiene que ver con la gestión y planificación del mantenimiento de los caminos más allá de que, como veremos, es posible operar sobre algunos de los efectos ambientales y es posible cambiar parámetros que hacen a la intensidad de uso.

Pero antes de hacer un análisis más micro de los detalles conviene colocar el problema en su dimensión más amplia.

Es paradójico que la mayor red de caminos de la provincia sea responsabilidad de los municipios y las comunas, que son el nivel administrativo que cuenta con el menor nivel de financiamiento y los menores recursos[footnoteRef:14]. La misma situación se da en gran parte de las otras provincias. La provincia de Santa Fe ya lleva adelante acciones de apuntalamiento de las tareas de mantenimiento de los caminos rurales pero parece razonable pensar en que esta sea una línea de trabajo interesante. [14:  Del total del gasto público nacional, sólo 7,6% del total corresponde a los municipios, el resto se explica por las erogaciones nacionales y provinciales.] 


Hay un agravante adicional a esta inequidad. En las zonas rurales es donde se tienden a localizar las fases iniciales de los complejos productivos de origen primario (ganadería, agricultura, minería, forestación). Muchas de esas fases iniciales corresponden a la pequeña producción, en el caso que estamos analizando, a cientos de pequeñas y medianas empresas que producen desde sus tambos. Si bien la producción de leche en los tambos es sólo el primer eslabón del complejo productivo lechero, las usinas en general se desentienden del problema de la producción y de sus condiciones. Parte de las condiciones de producción y de la calidad de la materia prima inicial, en este caso la leche, están afectadas por el estado de los caminos rurales, pero raramente las usinas participan de las iniciativas, de los encuentros y de las acciones que desarrollan tanto los productores individuales como las asociaciones que los nuclean o les proveen servicios (cooperativas de tambos, cooperativas de insumos, asociaciones de transportistas, asociaciones de productores). Al mismo tiempo, hay diversos estudios que señalan que los tamberos (en especial las firmas más pequeñas) se apropian (en general, aunque esto es algo cambiante) de una parte pequeña de la renta que se genera en el complejo lechero. Ha habido y hay iniciativas tanto del estado provincial como del estado nacional para establecer precios más favorables para la leche en la puerta de la tranquera pero la puja es bastante desigual. Aún así, capturando los productores una parte pequeña del valor generado en toda la cadena, son ellos los que aportan a la principal fuente de financiamiento de los caminos rurales: la tasa vial. Parece necesario desarrollar acciones que acerquen a algunos actores del complejo productivo (como las usinas lácteas, por ejemplo, pero también los transportistas y las pymes que elaboran queso u otros productos lácteos en pequeña escala) a la problemática de los caminos rurales.

Pareciera que las comunas y gobiernos municipales de la provincia sólo consiguen financiar sus gastos recurrentes (gasoil, salarios y pequeñas reparaciones de la maquinaria) con esa tasa, y esto no siempre ocurre. De allí que sean relevantes para estas jurisdicciones los otros ingresos que obtienen y las transferencias en especie que les hace la provincia (maquinaria, fondos puntuales para reparar maquinarias). También hemos identificado situaciones muy dispares respecto a la tasa vial que cobran algunas comunas y municipios respecto a otros. Quizás sería razonable construir desde el nivel provincial un sistema de bandas sugeridas, con mínimos y máximos, en función de la intensidad de uso que se calcule.

La planificación y gestión adecuada de los caminos rurales en cualquier distrito local se apoya en una combinación de las propias acciones del gobierno local, de las acciones de los diversos usuarios de esos caminos y de la relación que se establece con otros actores, en especial con el gobierno provincial. En la base de la planificación aparece como de particular utilidad tener un mejor conocimiento sobre diversas cuestiones que hacen no sólo a las buenas prácticas en el mantenimiento de esos caminos sino, también, al conocimiento detallado de la propia red vial. Aparece como una línea de mucho interés trabajar sobre esas dos cuestiones: las buenas prácticas y el conocimiento sobre la red vial.

En general, cada gobierno comunal y cada gobierno municipal tienen una batería de equipos, maquinarias y recursos en general aplicados al mantenimiento de los caminos que pueden ser bastante diversos y que, en ocasiones, algunos de ellos pueden estar subutilizados. Varios de las personas contactadas también nos han señalado que a veces la provincia cuenta con equipos que han sido dados de baja por Vialidad provincial pero que aún pueden tener utilidad para aquellas jurisdicciones que tienen los mecánicos que pueden poner a punto ese equipamiento. Parece necesario potenciar y facilitar la plena utilización de los equipamientos (y otros recursos) entre jurisdicciones como también facilitar el uso de equipos dados de baja por Vialidad. 

En función de la discusión previa vamos ahora a darle forma a las propuestas identificadas.
 

[bookmark: _Toc26268309][bookmark: _Toc26347035][bookmark: _Toc26444815]4. Conclusiones: hacia la formulación de lineamientos preliminares de acción
 
[bookmark: _Toc26268310][bookmark: _Toc26347036][bookmark: _Toc26444816]4.1 Potenciar la relación con la provincia de Santa Fe

Está claro que uno de los principales nexos entre los gobiernos comunales y municipales se da con el gobierno de la provincia de Santa Fe. En el tema que nos ocupa ese nexo se da con Vialidad pero también con otras áreas, como Lechería, como también con la Secretaría de Regiones, Municipios y Comunas (que es la que maneja el programa Equipar Santa Fe). Acá aparecen diversas líneas de trabajo.

Una de ellas tiene que ver con modificaciones a la normativa existente respecto a la tasa vial, donde no hay criterios consistentes respecto a cuál debe ser el número de litros de gasoil por ha que cobra cada jurisdicción a los frentistas. Si bien son los gobiernos locales los que establecen ese valor, la provincia podría establecer un sistema de bandas (inferiores y superiores) en función de un conjunto de parámetros que deberían incluir cuestiones ambientales, del tamaño de la red y asociados a la intensidad de uso de los caminos rurales, para cada región de la provincia. Las comunas y municipios podrían adherir a esos lineamientos.

Otra línea muy importante de trabajo con la provincia hace a un uso más racional del equipamiento que tiene cada jurisdicción. En ese sentido, la tarea iniciada con el programa Equipar Santa Fe parece un avance en la dirección adecuada ya que no sólo promueve y acompaña el reemplazo de equipos sino que promueve el trabajo entre jurisdicciones para hacer un uso más intensivo de equipos. En líneas más generales, parece muy relevante potenciar el uso de activos subutilizados u ocultos.

En línea con esta idea, pero en un sentido más amplio, aparece como enormemente fértil poder desarrollar una unidad de articulación de los conocimientos sobre caminos rurales en la provincia. Esto implica trabajar con las universidades y centros de investigación en la provincia y con el Ministerio de Ciencia, Tecnología e Innovación Productiva de la provincia de Santa Fe. La provincia debe también articular con áreas del gobierno nacional que trabajan en esta temática, por ejemplo con la Dirección Nacional de Planificación y Coordinación Territorial, de la Secretaría de Planificación del Transporte. Como ya se dijo, los conocimientos en esta temática no surgen sólo de las actividades que se realicen en el ámbito académico y por personal de las áreas de ciencia y tecnología, hay una gran cantidad de conocimientos que se generan en la práctica, en procesos que ha sido ya estudiados para muchas actividades como son los ligados al aprendizaje asociado a la acción (“learning by doing”) (véase, por ej. Arrow 1961) y a la interacción en general (Lundvall y Johnson 1994). En general, los conocimientos que surgen en la propia práctica no están codificados. En ese sentido aparecen diversas cuestiones prácticas a estudiar en un marco de trabajo que incluya a los propios operadores pero, también, a ingenieros viales, economistas del transporte, etc. Por ejemplo, ¿qué materiales deben agregarse y en qué proporción para mejorar la superficie de los caminos y cuáles de ellos es económico utilizar en cada distrito considerando las distancias a canteras de piedra, fuentes de tosca o arena? ¿Cómo diseñar un circuito de trabajos que minimice los movimientos de maquinaria y personal? ¿Cómo prepararse para la estación de mayores lluvias?

En un sentido más amplio, en el trabajo realizado en el marco de esta consultoría hemos identificado un conjunto de experiencias de particular interés. 
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Si bien estamos seguros que debe haber otras, tres experiencias han generado ciertos aprendizajes que sería útil difundir de forma más amplia. 

Un ejemplo de particular valor es el Nodo Pilar, una experiencia de articulación de instituciones públicas y privadas en la que confluyen la Facultad de Ciencias Agrarias de la Universidad del Litoral, la Cooperativa Guillermo Lehmann y CREA Región Santa Fe Centro. El Nodo Pilar ha venido trabajando en esta temática desde hace varios años con varias decenas de jefes comunales y productores rurales. A partir de esta experiencia se ha podido elaborar un diagnóstico de la situación de los caminos rurales en esta parte de la provincia de manera colaborativa. En el marco de ese diagnóstico se han podido identificar caminos y tramos de caminos que son prioritarios. Los diversos encuentros también han promovido el intercambio de información y experiencias específicas relativas al uso de la maquinaria, a los materiales a utilizar en las reparaciones y a diversos consejos asociados a las buenas prácticas. Por su envergadura, continuidad y resultados es una experiencia de enorme interés para la provincia y para otras jurisdicciones.

Dos experiencias individuales también interesantes son las del Consorcio Hidro-Vial de Tostado y la de la Comuna de Colonia Raquel. Se trata de dos experiencias muy ricas que muestran el enorme potencial de la buena gestión aún en el marco de recursos escasos y desafíos enormes. Estas dos experiencias subrayan la importancia de la información, el buen manejo de recursos humanos y materiales y la eficiencia en el uso de los fondos. 

La experiencia de la Comuna de Colonia Raquel es de particular importancia porque hay cientos de comunas pequeñas (con similares problemas) no sólo en Santa Fe, sino, también en otras provincias. Según el censo de población de 2010, Colonia Raquel tenía 530 habitantes. La gestión actual suple la falta de recursos con el ingenio, la planificación y la búsqueda de consensos. Un ejemplo es el maravilloso mapa artesanal que ha elaborado el presidente comunal y que exhibe con orgullo a los visitantes (véase algunos fragmentos en el Anexo). 

El caso del Consorcio Hidro-Vial de Tostado es una experiencia mucho más grande por el alcance territorial y las tareas que encara. Cuenta con un frondoso parque de maquinarias y equipos (muchas de ellas muy antiguas) que mantienen con sus propios mecánicos. Es una experiencia que ya tiene muchos años en una zona de la provincia de especial complejidad hídrica y vial. Nuevamente, es destacable: el enorme conocimiento que tiene el consorcio sobre la propia geografía en la que deben actuar; la eficiencia u eficacia en la gestión; la creatividad para generar recursos; y las tareas de planificación que desarrollan.
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En Santa Fe, como en el resto del país, hay información dispersa, contradictoria y muchas veces insuficiente sobre la red vial, sus características y condiciones. La Secretaría de Transporte de la Nación ha puesto en marcha una iniciativa interesante de mejora de la cartografía de la red a partir de un esquema interactivo. Un tema que aparece como relevante para trabajar en la interacción entre la provincia y el gobierno nacional es desarrollar un sistema de identificación de los caminos rurales, cosa que aún no se ha encarado en el país. Lo que pudimos observar es que algunos de los gobiernos locales identifican esos caminos con números o con nombre que recogen los usos (por ej. “Camino del cementerio”, “Camino del boliche de Don Rojas”, etc.). En muchos distritos hay decenas de kms de caminos “perdidos”, que ya no son transitables. En algunos casos esa información obra en la mano de los gobiernos locales, otras veces no. Algunas iniciativas, como la del Nodo Pilar, han trabajado en relevar los caminos en general, localizando los segmentos que son prioritarios para el tránsito; algunos distritos tienen un buen conocimiento de las alcantarillas y otras obras de arte y de su estado pero esta es una información muy dispersa.
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Varias de las cosas que mencionamos serían tareas previas o complementarias a una tarea central que es identificar no sólo caminos prioritarios sino segmentos dentro de cada camino en los cuales cierta concentración de la inversión permitiría que los caminos fueran transitables aún en momentos de muchas precipitaciones. Esto requiere conocer la red y su ubicación ambiental (cauces y sentidos del escurrimiento del agua), cuidar los elementos de contexto (alcantarillas, cunetas, banquinas) y tener los criterios para saber qué inversión es la más adecuada en función del tráfico y del uso y de las alternativas económicas e ingenieriles.
 
*		*		*		*		*		*

Estas tres líneas de trabajo no agotan los posibles cursos de acción, aunque consideramos que hay acá un conjunto de temas centrales que pueden empezar a ser encarados desde distintos ámbitos y perspectivas. Como en toda problemática compleja y multidimensional no hay acá recetas ni soluciones mágicas. Sí consideramos que es posible avanzar desde diferentes iniciativas y perspectivas y con distintos actores.
El trabajo realizado muestra que hay un conjunto de actores con quienes trabajar en el territorio y consideramos que cualquier acción debería incluirlos y partir de esas experiencias. Como en cualquier país de desarrollo intermedio, como es la Argentina, la cuestión pasa más por organizar los recursos y las capacidades con las que ya se cuenta que por una cuestión de financiamiento y desarrollo de actores. Esto no quiere decir que el financiamiento disponible sea el adecuado para la problemática a mano. Es posible, sin embargo, obtener mejores resultados con una mejor utilización de los recursos disponibles.

La provincia cuenta con un activo enorme en la zona lechera que es la densa red de centros urbanos y aglomeraciones rurales (menos de 2.000 habitantes) desde la cual se proveen una enorme cantidad de servicios a las zonas rurales. Rafaela, Sunchales y Esperanza son las ciudades centrales y que tienen servicios de alta complejidad, pero los otros centros son también de gran importancia, en particular las sedes de las comunas y municipios.
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Además de los agradecimientos mencionados al principio de este documento, hay algunas personas que nos ayudaron puntualmente en el trabajo de campo en Salta. Quisiéramos agradecer la colaboración del Dr. Marcelo Jorge Navarro, la Dra. Lorena Sánchez (UNSa) y la Ing. Agr. Gabriela Valdez Nadal (INTA-EEA Salta) en la preparación del trabajo de campo, facilitando algunos contactos. También quisiéramos agradecer el tiempo y la generosa colaboración de un conjunto de personas e instituciones que nos brindaron no sólo información oral sino que compartieron, generosamente, documentos escritos de difícil ubicación (“literatura gris”). De ellos hemos aprendido mucho. 

En particular, queremos destacar el inestimable aporte en la ciudad de Salta de las siguientes personas: Carlos Aguilera y Raúl Farfán de la Dirección Nacional de Vialidad (Distrito 5: Salta), Carla Alarcón de la Dirección de Vialidad de Salta y Juan Garay de la Dirección General de Agricultura (Ministerio de Producción, trabajo y desarrollo sustentable). En el departamento de Orán, agradecemos especialmente a Miguel González Carballo (INTA-AER Orán), José Luis Checa (Asociación de Productores de Frutas y Hortalizas de Salta) y a Héctor Hugo Perales, Miguel Dandulakis y otros productores del Consorcio U.S.H. Río Colorado. Perales y Dandulakis nos recibieron muy cordialmente, nos permitieron recorrer las zonas productivas y armaron una reunión muy valiosa con productores de Colonia Santa Rosa.

Se visitaron algunas bibliotecas en la ciudad de Salta y en San Ramón de la Nueva Orán.


[bookmark: _Toc26177730][bookmark: _Toc26268317][bookmark: _Toc26347043][bookmark: _Toc26444824]1.2 Contenido 

El texto se organiza del siguiente modo. Luego de esta introducción, hay un apartado con información de contexto sobre (i) una serie de cuestiones metodológicas que dan cuenta de las técnicas empleadas y del tipo de información utilizadas; (ii) las características generales del complejo hortícola; (iii) datos demográficos y productivos de Salta; (iv) cuestiones ambientales y (v) la problemática logística en la provincia. 

El tercer capítulo (i) explicita los criterios con los cuales se seleccionó el caso; (ii) analiza detalladamente la producción hortícola; (iii) examina los problemas logísticos del complejo; (iv) presenta una comparación entre los dos centros productivos del departamento de Orán; (v) destaca una experiencia de construcción institucional en Colonia Santa Rosa; (vi) describe otros actores institucionales y (vii) también otras experiencias relevantes.

En la cuarta parte del documento se sintetizan las principales conclusiones alcanzadas, a partir de las cuales se presentan lineamientos y recomendaciones para la acción. 
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La metodología de trabajo implicó diversas tareas de gabinete (revisión bibliográfica, recolección y procesamiento de datos estadísticos, etc.) y realización de trabajo de campo. Esto último implicó la realización de entrevistas a actores clave y también un focus group con productores miembros del consorcio de Colonia Santa Rosa. En todos los casos, se trabajó con un cuestionario semi-estructurado orientado a indagar en temáticas generales relacionadas a los fines de este estudio. El trabajo de campo es relevante fundamentalmente por dos motivos: porque permite acceder a conocimiento no formalizado que poseen los actores y también a datos e informes que no han sido publicados. Además, se realizaron observaciones en zonas productivas y mercados cooperativos, tomando elementos de la metodología follow the thing (Cook, 2004), y haciendo un registro fotográfico de diversas situaciones.
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El complejo incluye los cultivos hortícolas principales, su procesamiento y, en algunos casos, industrialización posterior. Por eso, el núcleo central está dado por el cultivo y ello explica también que algunos insumos (como fertilizantes y plaguicidas) representen una parte importante de las inversiones que realizan los productores.

La producción hortícola es muy antigua en la Argentina y el mayor impulso tuvo lugar a partir de los procesos de migración de comienzos del siglo XX. La Argentina también tiene un temprano proceso de desarrollo no sólo de las actividades de envasado y procesamiento de hortalizas y legumbres (anterior a 1960), sino también de las máquinas y equipos para producirlas (Borello, 1994).

La diversidad de climas y posibilidades productivas que encontramos en el país determinan que la producción de hortalizas y legumbres esté ampliamente distribuida en todo el territorio nacional, lo mismo que su procesamiento industrial, aunque, claro está, se da una fuerte concentración en algunas provincias y en algunos lugares dentro de ellas. Al mismo tiempo, es necesario recordar que, por la naturaleza de su producción, se trata de cultivos intensivos con gran producción por hectárea e importantes requerimientos de mano de obra en relación a la superficie cultivada.

Una parte de la producción primaria se destina al consumo en fresco y otra parte tiene como destino su procesamiento y posterior envasado a través de diversos métodos de preservación: conservas, dulces, congelado y deshidratación. Es imposible discernir con precisión en qué lugares se produce para consumo en fresco y dónde para su industrialización (inclusive porque, a veces, de los mismos lugares de producción primaria se destina una parte para su consumo inmediato y otra para su procesamiento). Sin embargo, sabemos que gran parte de las ciudades tienen un cinturón de producción para el consumo inmediato, cosa que es más evidente en las ciudades más grandes del país. Hay una parte de la pequeña producción de hortalizas y legumbres que se orienta al autoconsumo y una creciente producción bajo formas de producción “orgánica”, cuyo valor en mercado es superior.

A continuación, se presenta un esquema de la cadena hortícola en la provincia de Salta, desde los proveedores de insumos hasta los puntos de venta. En el centro están los productores —actores dinamizadores del complejo— y los intermediarios (empacadoras y transportistas). También puede observarse la presencia de un conjunto de organismos e instituciones públicos o semipúblicos que realizan tareas de control, investigación, representación sectorial, como así también instancias estatales (nacionales, provinciales y municipales), entre otros. A lo largo del análisis se irá ahondando en algunos de estos actores institucionales de particular importancia.

Figura 1. Esquema de la cadena hortícola de la provincia de Salta

Fuente: Ministerio de Economía y Finanzas Públicas (2010)

Tal como señala Fernández Lozano (2012), el desarrollo comercial de la producción de hortalizas en invernaderos comenzó a inicios de los ’80 en la provincia de Salta. Esto permitió disminuir los riesgos de producción, obtener productos de mejor calidad y con mayores rendimientos. El invernadero impulsó la necesidad de introducir otras mejoras (racionalización de los fertilizantes, producción de plantines, ventilación, control de plagas, etc.) y, en un sentido más amplio, demandó una mayor dedicación por parte del productor y mayores conocimientos sobre manejo de los cultivos en esas condiciones de producción. Así, los productores de mayor nivel tecnológico lograron mejores resultados. 
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La provincia de Salta tiene 1.214.441 habitantes (INDEC, 2010). La capital concentra el 44,1% de la población, seguida por los departamentos de General San Martín (12,9%) y Orán (11,9%).

Mapa 1. Mapa de la provincia de Salta

Fuente: Ministerio de Hacienda (2017)
 
El 13% de la población salteña es rural, proporción superior a la nacional. En cuanto a la distribución de la población rural entre “agrupada” y “dispersa”, se observan proporciones similares; no obstante, dicha distribución es muy distinta a la de otras provincias limítrofes como Jujuy (47% agrupada) o Tucumán (14% agrupada). Esto puede estar vinculado al hecho de que las principales ciudades de la provincia se encuentran distantes entre sí y eso genera pequeñas agrupaciones rurales en sus alrededores.

Cuadro 1. Proporción de población rural en Salta y en el total del país (2010).
	
	Población

	
	Total
	Urbana
	Rural

	
	
	
	Total 
	Agrupada
	Dispersa

	 Total del país
	40.117.096
	36.517.332
	3.599.764
	1.307.701
	2.292.063

	 
	100%
	91%
	9%
	36%
	64%

	Salta
	1.214.441
	1.057.951
	156.490
	59.104
	97.386

	 
	100%
	87%
	13%
	38%
	62%


Fuente: Censo 2010 (INDEC)[footnoteRef:15] [15:  https://www.indec.gob.ar/indec/web/Nivel4-Tema-2-18-77 ] 


Los datos de empleo del INDEC (2010) señalan que en Salta la población económicamente activa (14 años en adelante) está compuesta por 515.822 personas, de las cuales el 92% se encuentra ocupada. Este porcentaje ubica a Salta, junto a Tucumán y San Juan, entre las provincias con mayor tasa de desempleo. Un segundo dato tiene que ver con la categoría ocupacional de los trabajadores de la provincia. Los 463.469 individuos se distribuyen de la siguiente manera: la categoría “obrero o empleado” (68%) incluye a 102.745 trabajadores del sector público y a 211.141 del sector privado. Esta distribución, en términos relativos, se corresponde con la distribución nacional. Respecto a las categorías ocupacionales, Salta presenta uno de los porcentajes más bajos de patrones (junto a Santiago del Estero y sólo por debajo de Jujuy, Catamarca y La Rioja) con el 4% y uno de los más altos de trabajadores por cuenta propia con el 24% (sólo superado por Santiago del Estero, Misiones y Formosa). 

Finalmente, datos específicos del OEDE (MTEySS, 2014) sobre el empleo privado registrado, desagregado según el sector al que pertenece, destacan a Salta por tener el porcentaje más alto en el sector agricultura, ganadería y pesca (sólo equiparado por Jujuy y Río Negro). En términos de empleo, el principal complejo es el azucarero, seguido por el minero, el turístico y el hortícola.
 
Figura 2. Empleo privado por sector. Provincia de Salta, 2013.

Fuente: MTEySS (2014)

Resultados preliminares y recientes del Censo Nacional Agropecuario 2018 (INDEC, 2019) referidos a la provincia de Salta también permiten hacer una caracterización general. El 55% de los productores salteños cursó el nivel educativo[footnoteRef:16] primario, seguido por un 26% que alcanzó el secundario. Sólo un 6% cursó algún nivel que tuviera orientación agropecuaria. [16:  La publicación no permite distinguir entre completo o incompleto en ningún caso.] 


	Figura 3. Nivel educativo de los productores
	Figura 4. Estudios con orientación agropecuaria

	
	


Fuente: CNA, INDEC (2019)

Por otro lado, Salta exhibe un alto nivel de productores que residen (67%) y trabajan (92%) en las Explotaciones Agropecuarias (EAP), lo cual se ve claramente al comparar con los niveles nacionales (54% y 83%, respectivamente).

Cuadro 2. Productores según residencia y trabajo en la EAP
	 
	¿El productor residió en la EAP?
	¿El productor trabajó en la EAP?

	 
	Si
	No
	Sin discriminar
	Si
	No
	Sin discriminar

	Total país
	54%
	46%
	0%
	83%
	17%
	0%

	Salta
	67%
	33%
	0%
	92%
	8%
	0%


Fuente: CNA, INDEC (2019)

Esto coincide con el hecho de que la gran mayoría (91%) de las EAP son explotadas por personas humanas. Las S.A., S.R.L. y sociedades de hecho registradas representan, sumadas, sólo el 6%. Como será señalado más adelante, una característica de la provincia es el bajo nivel de formalidad de sus actividades. No obstante, la presencia de las personas jurídicas es relevante si se considera la superficie de explotación, ya que el 29% está en manos de S.A., el 11% en S.R.L y el 13% en otras figuras jurídicas.

Cuadro 3. EAP por tipo jurídico del productor, en unidades y hectáreas
	
	EAP
	Hectáreas
	EAP %
	Hectáreas %

	TOTAL
	8.757
	4.480.165,5
	100%
	100%

	Personas humanas
	8.006
	1.713.113,6
	91%
	38%

	Personas jurídicas
	Asociación civil
	20
	19.323,5
	0%
	0%

	
	Cooperadora
	-
	-
	0%
	0%

	
	Cooperativa
	2
	-
	0%
	0%

	
	Empresa del Estado
	2
	4.970,0
	0%
	0%

	
	Fideicomiso
	1
	-
	0%
	0%

	
	Fondo común de inversión
	-
	-
	0%
	0%

	
	Fundación
	1
	-
	0%
	0%

	
	Organismo público nacional, provincial y municipal
	3
	351,0
	0%
	0%

	
	Sociedad anónima
	203
	1.304.520,5
	2%
	29%

	
	Sociedad de hecho registrada
	152
	80.932,5
	2%
	2%

	
	Sociedad de responsabilidad limitada
	171
	503.161,5
	2%
	11%

	
	Sociedad en comandita por acciones
	-
	-
	0%
	0%

	
	Sociedad en comandita simple
	-
	-
	0%
	0%

	
	Unión transitoria (UTE)
	-
	-
	0%
	0%

	
	Otros
	43
	593.338,4
	0%
	13%

	Sociedad de hecho no registrada
	12
	13.378,2
	0%
	0%

	Sin discriminar
	141
	247.076,4
	2%
	6%


Fuente: CNA, INDEC (2019)

En términos productivos, la provincia de Salta tiene una característica distintiva: produce hortalizas de primicia, es decir, hortalizas que en otras condiciones no soportan el frío del invierno. Esto constituye una ventaja comparativa ya que puede abastecer a todo el país cuando las otras regiones no pueden ofrecer producción. Las principales especies cultivadas son tomate, pimiento, poroto, chaucha, zapallito, berenjena, pepino, melón, sandía y maíz dulce (Fernández Lozano, 2012). El destino de esta producción es principalmente para consumo en fresco en los mercados del centro y sur del país (Buenos Aires, Córdoba, Rosario, Cuyo y Patagonia).

Esto implica que los caminos rurales son exigidos todo el año y su deterioro es mayor en los meses de lluvia. Los mercados que constituyen el destino de la producción se encuentran muy alejados, lo cual genera un alto volumen de tránsito también en las rutas provinciales y nacionales. La logística asociada a ello es uno de los nudos más problemáticos del complejo hortícola y de la provincia, por lo cual será abordado en profundidad más adelante. 


[bookmark: _Toc26177735][bookmark: _Toc26268322][bookmark: _Toc26347048][bookmark: _Toc26444829]2.4 Características ambientales

La particularidad ambiental de la zona está dada por las Yungas. Estas se caracterizan por una cubierta de nubes que constantemente incorpora al ecosistema agua adicional a la de las precipitaciones. Este fenómeno es sumamente relevante durante la parte seca del año (mayo-noviembre), cuando la neblina es el único aporte de agua a la vegetación. El sistema de Yungas funciona de la siguiente manera: “árboles, epifitas y lianas captan y retienen parte de la humedad de la neblina o del agua de lluvia, mientras que el resto llega al suelo, contribuyendo al mantenimiento del caudal de ríos y arroyos. De esta forma, los bosques protegen y mantienen las cuencas hidrográficas, proveyendo agua -incluso en la época seca- para consumo a los centros poblados cercanos y para riego a los cultivos vecinos” (PROSAP, 2016: 28).

No obstante, en las últimas décadas se ha producido una transformación preocupante en materia ambiental: una parte de la vegetación que cumple esta función virtuosa ha sido desmontada para transformar esas zonas en tierras productivas. Esto agudiza el impacto que pueda esperarse del cambio climático.

En los últimos años, la Secretaría de Ambiente de la provincia trabajó en el Ordenamiento Territorial de Bosques Nativos y publicó un informe correspondiente al departamento de Orán sobre las áreas transformadas. El balance permite destaca un cambio de 64.185 hectáreas desde 2009 a 2014, representando un 23,6% del total de áreas transformadas para el departamento (PROSAP, 2016). 

De acuerdo a proyecciones del modelo de tendencias climáticas extremas 2071-2100, se proyecta un incremento en la temperatura mínima anual en toda la provincia, tanto en invierno como en verano (IICA, 2015). Esto se puede observar en el mapa que sigue, donde además se ilustran los símbolos de vulnerabilidad social que permiten estimar el efecto diferencial que tendrían las variaciones climáticas.

El cambio climático es una preocupación muy presente en productores y funcionarios entrevistados. En julio de 2007 se decretó la emergencia agropecuaria por heladas en los departamentos de Orán y San Martín, con consecuencias desastrosas para las zonas productivas. Desde 1978 que no se registraban heladas de estas características.

Con lo cual, desde la perspectiva del complejo hortícola, las amenazas son dos: el deterioro de los caminos rurales producto de las lluvias y el aumento de los incidentes críticos en la producción por las temperaturas extremas.


[bookmark: _Toc26177736][bookmark: _Toc26268323][bookmark: _Toc26347049][bookmark: _Toc26444830]2.5 La problemática logística de la provincia

La provincia cuenta con una herramienta necesaria para comenzar a desplegar una planificación en materia logística: el “Plan de logística de la provincia de Salta”. Dicho plan fue elaborado en el año 2015 a partir de que el Consejo Económico Social de la Provincia de Salta, en el marco del Plan de Desarrollo Estratégico Salta 2030 (PDES), solicitó la elaboración de un plan de logística, el cual se llevó a cabo con financiamiento de CAF-Banco de Desarrollo de América Latina. En este apartado se destacarán algunas cuestiones relevantes del plan, en particular en lo que hace a la actividad agrícola y a la infraestructura vial.

La red vial provincial tiene una extensión total (contando red primaria y secundaria) de 7.271 kilómetros, de los cuales sólo un 13% se encuentra pavimento. El 36% tiene algún tipo de mejorado mientras más de la mitad (51%) es de tierra.

Cuadro 4. Red vial provincial 2018 por tipo de calzada
	Red
	Tipo de Calzada (km)
	Total

	
	Pavimento
	Mejorada
	Tierra 
	

	Primaria
	904,73
	1.588,62
	1.344,65
	3.838,00

	Secundaria
	32,72
	1.063,53
	2.336,75
	3.433,00

	Total
	937
	2.652
	3.681
	7.271

	Porcentaje %
	12,89%
	36,48%
	50,63%
	100,0%


Fuente: provisto especialmente por la DNV (Salta)

Respecto a las rutas, cabe mencionar que la RN34 constituye la principal salida de la producción salteña. A través de esta ruta, que va desde Salvador Mazza (en la frontera con Bolivia) hasta Rosario, y de la RN9, que atraviesa Buenos Aires, Santa Fe, Córdoba, Santiago del Estero, Tucumán y Jujuy (pasando por las ciudades capitales de las últimas cuatro provincias), Salta se conecta a los principales puertos y ciudades del territorio nacional.

Los tráficos de carga por camión son predominantes —como se profundizará más adelante— y se valen principalmente de la red vial nacional ya que representan el 89% de las toneladas-kilómetro transportadas por este medio (Salta, 2016). Las RN9 y RN34 movilizan el 66% del total de cargas, seguidas por la RN16 (9%) y la RN50 (4%)

Como puede observarse a continuación, los puntos críticos del tránsito vial están en Salta Capital, Tartagal y Pichanal (nodo clave porque cruza las RN31, RN50 y RP5). Esto coincide con el hecho de que los centros de consumo están dispersos y distribuidos en un área geográfica sumamente amplia, lo cual genera dificultades en la gestión de los intercambios intraprovinciales y reduce la eficiencia de la distribución general de bienes de consumo.

Mapa 2. TMDA en la red vial de Salta

Fuente: Salta (2016)

Según un relevamiento realizado por el Banco Mundial en 2006, los costos logísticos de Salta y del NOA en general son un 50% superiores al promedio de las regiones del Centro, NEA y Cuyo como producto de dos factores: las distancias y la composición de canasta exportadora. Otro relevamiento realizado por el BM en 2010 confirmó el diagnóstico al señalar que el alto costo del transporte carretero “fue el principal obstáculo que las PyME del NOA percibían en relación a su logística, seguido por las deficiencias en la infraestructura vial y la limitada oferta de servicios” (Salta, 2016: 39).

El problema de la saturación y el estado deficiente de las principales rutas provinciales y nacionales en Salta se ve agravado por la falta de alternativas logísticas: ni las hidrovías ni el ferrocarril constituyen en la actualidad opciones prácticas. La hidrovía Paraguay-Paraná requiere una parte del transporte carretero y, además, por sus características, sólo sería una opción viable para el transporte de graneles. El ferrocarril, si bien cuenta con una red extensa en territorio salteño (ver mapa a continuación), tiene la mayor parte de sus ramales fuera de operación. La mejora del sistema ferroviario tiene un potencial enorme en la mejora de la competitividad de la región porque reduciría costos de transporte, pero además de la infraestructura deben mejorar la gestión comercial y operativa del sistema.

Mapa 3. Red ferroviaria en la provincia de Salta

Fuente: Salta (2016)

Si bien nos centramos en los caminos rurales, una comprensión integral de la problemática no puede ignorar la importancia de las rutas provinciales y nacionales, como así también las alternativas al transporte automotor.


[bookmark: _Toc26177737][bookmark: _Toc26268324][bookmark: _Toc26347050][bookmark: _Toc26444831]3. Caminos rurales y producción hortícola en la provincia de Salta

En esta tercera parte nos centramos en la caracterización de la problemática de los caminos rurales en Salta y, más particularmente, en el departamento de Orán.

Para ordenar la discusión partimos de un esquema conceptual general (Figura 5) —un árbol de problemas— en el que se identifican los principales elementos involucrados y se establecen las principales causalidades. Como puede apreciarse, ese árbol tiene un pequeño grupo de ramas que pueden examinarse inicialmente de manera individual para luego vincularlas con las otras. En adelante, entonces, se abordarán distintos aspectos de las ramas principales y de cada una de las partes.

Figura 5. Árbol de la problemática de los caminos rurales en Orán


Antes de avanzar, no obstante, cabe señalar que el caso abordado presenta una gran heterogeneidad y que dos de estas ramas (diseño de la red vial a nivel local y normativa provincial sobre mantenimiento de los caminos rurales) definen escenarios distintos según el municipio que se focalice. Las condiciones ambientales, en cambio, son comunes a todo el departamento.


[bookmark: _Toc26177738][bookmark: _Toc26268325][bookmark: _Toc26347051][bookmark: _Toc26444832]3.1 Elementos y criterios de selección del caso

A continuación, se presentan los criterios para seleccionar las zonas dentro de la provincia de Salta en las que se realizó el trabajo de campo. La selección se hizo en base a tres tipos de fuentes: informes recientes de CEPAL (2015; 2017) sobre complejos productivos, bibliografía especializada y datos del Censo Nacional Agropecuario 2002.

En los informes de CEPAL se presentan datos referidos al complejo hortícola a nivel nacional, por un lado, y a diversas zonas del país donde se concentra la producción hortícola (incluida la provincia de Salta), por el otro. Del complejo a nivel nacional se establece que la localización de las unidades productivas (plantas, pequeños galpones y emprendimientos) donde se procesan hortalizas está gobernada por dos lógicas: por un lado, tiende a seguir bastante de cerca la localización de las zonas productoras y se concentra en aquellos lugares de mayor producción primaria y, por el otro, acompaña la localización de los mayores mercados de consumo. Así, se destacan tres regiones del país: el corredor La Plata-Buenos Aires-Rosario, el noroeste de Mendoza y la zona de valles que une Tucumán, Salta y Jujuy (CEPAL, 2015). Dado que los mercados de consumo se encuentran mayoritariamente en zonas urbanas, se tomará como referencia a las zonas productoras, donde se localiza la producción primaria y las fases iniciales de procesamiento. 

En lo que respecta específicamente a la provincia de Salta, se identificaron a los departamentos de Orán y de General Güemes como los principales en producción hortícola, con preponderancia del primero. Esto coincide con lo señalado por Fernández Lozano (2012), quien destaca esta zona por el clima subtropical, un bajo nivel de heladas y la temprana introducción de tecnológicas en la producción de hortalizas (ver Mapa 4). Entre las limitantes al desarrollo del complejo en esta región, el autor señala algo de particular importancia en este contexto: la distancia a los grandes mercados. De forma más detallada estas problemáticas están destacadas en el informe de CEPAL (2017).

[bookmark: h_gjdgxs]Finalmente, datos del CNA 2002[footnoteRef:17] permiten dimensionar la importancia del departamento de Orán. Al consultar las explotaciones agropecuarias (EAP) a nivel provincial, dicho departamento aparece en primer lugar en las dos variables disponibles: superficie implantada a campo (en hectáreas), con el 27% del total; y bajo cubierta, con el 77%. [17:  Los datos de 2002 pueden consultarse online: https://www.indec.gov.ar/cna_index.asp. Al momento de seleccionar el caso no estaban disponibles los datos preliminares del CNA 2018, los cuales -a noviembre de 2019- sólo fueron presentados al nivel de las provincias (no de unidades más desagregadas).] 


Cuadro 5. Producción de hortalizas en Salta. EAP con límites definidos. Superficie implantada a campo y bajo cubierta por especie, según departamento
	 
	A campo (ha)
	Bajo cubierta (m2)
	% A campo (ha)
	% Bajo cubierta (m2)

	Anta 
	1.256,1
	44.800
	15%
	2%

	Cachi 
	317,7
	-
	4%
	 

	Cafayate 
	8,1
	-
	0%
	 

	Capital 
	287,4
	-
	3%
	 

	Cerrillos 
	488,4
	-
	6%
	 

	Chicoana 
	160,8
	-
	2%
	 

	General Güemes 
	1.450,1
	100.000
	17%
	4%

	General José de San Martín
	707,7
	400.000
	8%
	17%

	Guachipas 
	76,6
	-
	1%
	 

	Iruya 
	55,7
	-
	1%
	 

	La Caldera 
	73,3
	-
	1%
	 

	La Candelaria 
	28,7
	-
	0%
	 

	La Poma 
	40,0
	-
	0%
	 

	La Viña 
	203,6
	-
	2%
	 

	Los Andes 
	-
	-
	 
	 

	Metán 
	293,0
	-
	3%
	 

	Molinos 
	208,5
	-
	2%
	 

	Orán 
	2.317,8
	1.836.700
	27%
	77%

	Rivadavia 
	21,5
	5.000
	0%
	0%

	Rosario de la Frontera 
	0,5
	-
	0%
	 

	Rosario de Lerma 
	174,8
	5.000
	2%
	0%

	San Carlos 
	156,3
	-
	2%
	 

	Santa Victoria 
	302,4
	-
	4%
	 

	TOTAL
	8.629,0
	2.391.500,0
	100%
	100%


Fuente: CNA 2002

Por todo ello, se decidió realizar trabajo de campo en el departamento de Orán, donde se hicieron entrevistas y observaciones de campo tanto en la ciudad cabecera del departamento como en Colonia Santa Rosa, donde se concentra la actividad productiva. De esta manera, se buscó introducir las voces y las perspectivas de los actores del sector público (personal municipal, de vialidad y otras entidades competentes) y privado (productores, dirigentes de cooperativas, cámaras y asociaciones). También se entrevistó a actores que tienen injerencia a nivel provincial en Salta Capital.

Mapa 4. Distribución del complejo hortícola según empleo y fases

Fuente: CEPAL (2015: 89)

El departamento de Orán se encuentra en el sector central del extremo norte de la Provincia de Salta. Su superficie es de 11.892 km2 y representa el 7,6 % de la extensión provincial. 

Las regiones fitogeográficas corresponden a la de la Selva de Transición y a la de la Selva y Bosques Montanos. La región subtropical abarca los Departamento de Orán y San Martín y comprende los valles y la cuenca hidrográfica formada por los ríos Grande de Tarija-Bermejo y San Francisco. Se destaca la importancia local de la subcuenca de los ríos Pescado y Blanco entre San Ramón de la Nueva Orán y Agua Blanca en la zona pedemontana y la subcuenca de los ríos Santa Victoria y Colorado cerca de Colonia Santa Rosa. El relieve está determinado por el Sistema sub-Andino, con altitudes que van desde los 350 a los 900 msnm (INTA, 2004). La orientación de sus cordones montañosos distribuye las precipitaciones, que oscilan entre 800 y 1.300 mm anuales.

Orán se distingue por el clima subtropical (temperaturas medias 17-22ºC) y la baja probabilidad de ocurrencia de heladas, que —como se señaló anteriormente— favorece el cultivo de hortalizas a campo en pleno invierno. Según datos del Ministerio de Economía y Finanzas Públicas (2010) publicados en el “Plan de competitividad del conglomerado hortícola de la provincia de Salta”, Orán concentra más de la mitad de la superficie dedicada a la horticultura a campo y dos tercios de la horticultura a cubierta en la provincia.

Cuadro 6. Superficie dedicada a horticultura en la provincia de Salta, según regiones, estimación 2007-2008.

Fuente: Ministerio de Economía y Finanzas Públicas (2010)

En Orán hay otros sistemas productivos relevantes, destacándose la caña de azúcar, la producción de granos y la actividad forestal. Los entrevistados subrayan que en los últimos años, la horticultura de primicia (tomate, choclo, zapallito, pimiento y berenjena) se ha ido articulando con el citrus (pomelo, naranja, limón y mandarina) y frutales tropicales (banana, palta y mango).

La actividad hortícola se encuentra diversificada y está a cargo principalmente de pequeños y medianos productores, aunque —como se detallará más adelante— también hay grandes productores con características específicas. Como puede verse en el Cuadro 6, Orán tiene el 54% de la superficie sembrada de la provincia (porcentaje que aumenta si se observa sólo el cultivo a cubierta), pero sólo el 16% de los productores. Esto indica que la producción se encontraría más concentrada que en otros departamentos de la provincia.

Cuadro 7. Superficie sembrada por tipo de cultivo y municipio en el Departamento de Orán, 2007, en hectáreas.

Fuente: Ministerio de Economía y Finanzas Públicas (2010)

En el informe citado se resalta que el Departamento de Orán concentra “un polo de empresas hortícolas de considerable envergadura, específicamente en los municipios de San Ramón del Nuevo Orán y Colonia Santa Rosa” donde, según estimaciones, “existen unos 400 productores entre pequeños, medianos y grandes” (2010: 14). Pues bien, es precisamente en estos dos municipios donde se hicieron la mayoría de las visitas y entrevistas.


[bookmark: _Toc26177739][bookmark: _Toc26268326][bookmark: _Toc26347052][bookmark: _Toc26444833]3.2 La producción

Tomando como punto de partida el “Plan de competitividad del conglomerado hortícola de la provincia de Salta” del Ministerio de Economía y Finanzas Públicas (2010) y considerando también lo recogido en las entrevistas, se puede clasificar a los productores hortícolas de Orán del siguiente modo:
Productores de subsistencia: cultivan para autoconsumo y, en algunos casos, comercializan el excedente en ferias locales. Se caracterizan por trabajar con mano de obra familiar y con un muy bajo nivel de tecnología. Algunos pertenecen a comunidades aborígenes y están ubicados en zonas lejanas a los accesos y condicionadas por factores que dificultan el acceso (en general, pasos que se vuelven intransitables por la crecida de los ríos en los meses de lluvia). Se trata de productores con altos niveles de necesidades básicas insatisfechas que en ocasiones reciben asistencia del INTA y/o de los gobiernos locales.
Pequeños productores: producen para el mercado, aunque su oferta es poco diversificada (en general se dedican al tomate). La incorporación de tecnología es básica, lo cual reduce su productividad y además les impide abastecer al mercado en distintas épocas del año. El informe afirma que “es un segmento en el cual el peso de los productores inmigrantes y el arrendamiento de tierras es importante” (2010: 20). Al ser los productores más débiles del mercado, son también los que tienen menor capacidad de negociación.
Productores medianos: tienen presencia en distintos mercados del país (MCBA, Becar, Avellaneda, Santa Fe, Rosario, Córdoba y Mendoza) pero con volúmenes de producción y variedad moderados. Sólo parcialmente pueden ofrecer hortalizas de primicia.  Cuentan con financiamiento propio, aunque muchas veces tienen que complementarlo con financiamiento de los operadores, lo cual merma su capacidad de negociación. Incorporan tecnología en producción, no tanto en embalaje y empaque. En algunos casos han logrado desarrollar marcas reconocidas en el mercado. Por la gran cantidad de productores medianos y por su combinación de fortalezas y debilidades, se trata de un segmento muy representativo del universo de productores de Orán.
Grandes productores: empresas con fuerte presencia en los mercados y acuerdos con supermercadistas que les permiten llegar a todo el país y, en algunos casos, incluso exportar. Producen cantidad, calidad y variedad. Son líderes en incorporación de tecnología y tienen plantas de procesamiento. La infraestructura de producción con la que cuentan es muy superior a la del resto: los recursos con los que cuentan los exime de los problemas generales (riego, caminos, etc.) a tal punto que uno de los entrevistados sugirió que “tienen su propio municipio”. Constituyen los mayores productores hortícolas del país. 

La estructura de la tenencia de la tierra se divide entre propietarios, arrendatarios, ocupantes[footnoteRef:18] y medieros. Estos últimos aportan la mano de obra desde el período de siembra hasta la cosecha, y luego comercializan la producción, de lo cual reciben aproximadamente un tercio del monto y el resto queda en manos del propietario. [18:  Algunos entrevistados señalaron que existen tierras reclamadas históricamente por los pueblos originarios que se encuentran siendo explotadas por privados sin tener título de propiedad. Desde ya, ésta es una problemática importante en Orán y en otras partes de la provincia.] 


La mediería es un contrato agrícola de asociación en el cual el propietario de la tierra contribuye con el capital para llevar adelante una actividad productiva, mientras que el mediero contribuye con la mano de obra necesaria, siendo en general su propia fuerza de trabajo o la de su núcleo familiar. La mediería es fundamentalmente trabajo familiar, trabaja el mediero, la esposa y los hijos y, si aún se necesita más trabajadores, se contratan empleados eventuales. Esto último ocurre principalmente en la época de cosecha y los trabajadores que cubren estos puestos son migrantes golondrinas, familiares de migrantes radicados en la zona. 
Para que el mediero pueda asumir los costos de estas contrataciones temporarias, el productor (quien toma las decisiones sobre la producción) “ayuda al mediero” con un préstamo, que luego cobra con la cosecha. (PROSAP, 2016: 261).

En cuanto a la producción hortícola en Orán, según datos recientes provistos por personal del INTA para esta investigación, la mayor parte de su superficie cultivada está dedicada al tomate y al choclo. Luego siguen el zapallito, la chaucha, la berenjena y el pepino. En lo que respecta al cultivo en invernadero, la superficie es prácticamente la misma para el tomate y el pimiento. Los datos también permiten ver cómo la producción hortícola se encuentra articulada estrechamente con la producción de frutas tropicales, lo cual se hizo ostensible durante las visitas a las fincas.

Cuadro 8. Superficie cultivada de hortalizas y frutales tropicales en el Departamento de Orán. En hectáreas, 2015-2017.
	Cultivo
	Superficie 2015
	Modalidad
	Estimación 2017 

	Banana
	3.000
	a campo
	3.000

	Papaya
	50
	a campo
	50

	Mango
	180
	a campo
	180

	Tomate
	3.800
	a campo
	4.000

	
	730
	Invernadero
	750

	Zapallito
	1.200
	a campo
	1.200

	Chaucha
	400
	a campo
	400

	Berenjena
	500
	a campo
	500

	Pepino
	150
	a campo
	100

	Pimiento
	400
	a campo
	500

	
	700
	Invernadero
	700

	Choclo
	3.500
	a campo
	4.000

	TOTAL
	14.610
	
	15.380


Fuente: provisto por el INTA-AER Orán

Como se verá más adelante, la distribución de los tres factores productivos (tamaño, tipo de tenencia y tipo de cultivos) no es homogénea en el departamento de Orán, habiendo diferencias muy marcadas entre San Ramón de la Nueva Orán y Colonia Santa Rosa. Pero antes de pasar a eso resulta necesario detenerse en una cuestión determinante: la poscosecha y la logística del complejo hortícola.
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Una característica que hay que tener en cuenta para comprender el caso abordado es que muchas de las virtudes que presenta el complejo en Orán (las condiciones naturales extraordinariamente favorables y el alto grado de tecnología introducido tempranamente) se terminan con la cosecha. Una vez que las hortalizas han sido cosechadas, comienzan las dificultades. Por dos motivos principales: por un lado, por la misma naturaleza perecedera de las hortalizas: “desde el momento de cosecha las mismas pierden calidad y, consecuentemente, valor. Sin tratamientos para su conservación, normalmente duran en promedio siete días” (Rocco y Ruiz Arregui, 2016: 13); por el otro, por dificultades específicas de la actividad en el departamento de Orán. 

En este apartado se referirán las principales problemáticas del complejo en lo que hace a la poscosecha, haciendo referencias a (i) los destinos de la producción y el trabajo de transporte, (ii) a los desafíos que se derivan de la materia prima y su escasa transformación en origen, (iii) al embalaje y empaque, (iv) las modalidades de comercialización y, finalmente, a (v) la informalidad que atraviesa todos los niveles.

Por empezar, el principal destino de la producción lo constituye el mercado interno de productos frescos y de primicia del MCBA. Se trata del principal mercado del país y cuenta con una capacidad de fijación de precios muy superior a la de los productores. 

Los más de 1600 kilómetros de distancia (la mayoría, por la ruta 34) entre Orán y el MCBA hacen que el costo de traslado represente una parte muy significativa (se estima que flete y descarga representan el 40%) del costo total. El traslado se hace por tierra y en camiones. Esto quiere decir que ni el ferrocarril (por escasos servicios, poca adecuación y falta de accesos cercanos) ni la vía aérea (por costos y por cantidad de requisitos y normas) ni la fluvial (por distancia a los puertos) constituyen opciones viables. Como ventaja, el flete en camiones ofrece flexibilidad (se pueden combinar destinos y hacer cambios sobre las rutinas sin mayores inconvenientes) y evita trasbordos que afecten a la mercadería (lo cual pasaría si se agregan trenes, aviones o barcos).

La forma más común es mediante camiones abiertos o semiabiertos: “pueden tener estructura de madera para cubrir al producto, techo fijo con cortinas corredizas o solamente estar cubiertos de una lona que no entre en contacto de las hortalizas para permitir la ventilación y protección del sol y lluvias” (Rocco y Ruiz Arregui, 2016: 25). Cuando se trata de viajes largos, como los de Orán, los vehículos requieren persianas y entradas de aire ajustables. Sólo una minoría de la producción se transporta en vehículos cerrados con sistema de refrigeración.

La cuestión del transporte es sumamente heterogénea. Si bien existe un puñado de empresas que se especializa en ello, hay una gran cantidad de transportistas independientes y también productores que han integrado el transporte (mediante la compra de camiones) en sus actividades[footnoteRef:19]. Por otra parte, a pesar de que este texto está abocado a los caminos rurales, los problemas de transitabilidad no se limitan para nada a la red terciaria ya que existen serios problemas en las otras redes, incluso en las rutas nacionales. [19:  Según la Cámara de Transportistas de Carga General, Internacional y Carga Peligrosa de la provincia de Salta (C-Trans), esto constituye una situación de deslealtad comercial porque muchos de estos transportistas están encuadrados en comercio, con convenios y condiciones muy distintas a la del rubro de transportistas.] 


En segundo lugar, la mayor parte de la producción es comercializada como materia prima, sin transformación industrial local, lo cual obliga a comercializarla en condiciones poco competitivas y en el menor lapso de tiempo posible. La industrialización permitiría agregar valor, generar empleo calificado, absorber localmente una parte de la producción, tener mayor control sobre los tiempos de comercialización y, por lo tanto, tener mayores herramientas para la fijación de precios. También es bajo el grado de diferenciación de la producción: aunque existen algunas marcas reconocidas en la zona, no siempre se cuida la trazabilidad de la mercadería al punto tal de que muchas veces la producción se vende de manera indiferenciada en destino. Es decir, las condiciones de comercialización desincentivan el desarrollo de marcas.

Tercero, la infraestructura de servicios poscosecha presenta inconvenientes también en lo que respecta al embalaje y empaque. Muy pocos productores tienen la capacidad de organizar el traslado de la producción en condiciones que maximicen su protección, esto es, en cajones adecuados y protegidos por algún material (como el nylon). Los cajones también aumentan los costos: la madera se compra cortada en otras regiones y los cajones se arman en Orán. Las pocas plantas de embalaje y empaque pertenecen a empresas que son dominantes en la producción primaria, no hay ninguna que ofrezca el servicio a terceros de manera regular ni tampoco plantas públicas o cooperativas —opción que los entrevistados consideran deseable—. Por todo ello, la mayoría de los productores entrega su mercadería en condiciones altamente precarias, tal como se describe a continuación:

Los camiones son cargados de forma que se maximice el aprovechamiento del espacio de carga ya que se busca el beneficio económico, pero esto afecta directamente a la calidad de los productos porque se bloquean los espacios necesarios para el intercambio gaseoso y térmico con el ambiente. Esta situación se agrava aún más con las cargas mixtas, cuando se tratan de apilar envases no apilables entre sí y al hacerlo, se anulan las aberturas naturales de ventilación y se aplasta al producto que está en la base. Como las medidas de envase no responden a una estandarización sino que dependen de la unidad y tipo carga a transportar, se forma un sistema inestable que se ve afectado por el movimiento del vehículo. (Rocco y Ruiz Arregui, 2016: 28)

En cuarto lugar, respecto a la comercialización, existen distintas modalidades de acuerdo al tamaño de los productores:
Los grandes productores tienen presencia física en los principales mercados y, en algunos casos, tienen acuerdos de comercialización directa a grandes cadenas de supermercados[footnoteRef:20], lo cual requiere cumplir normas que certifiquen la calidad del producto, pero a cambio eliminan costos de intermediación y movimientos extra de la mercadería. Así, se agiliza considerablemente la comercialización y su logística, a tal punto que una empresa local llega con camiones hasta Tierra del Fuego[footnoteRef:21] para abastecer a la cadena La Anónima. [20:  Rocco y Ruiz Arregui afirman que la venta directa a cadenas de supermercados representa un 20% del total comercializado: “en este tipo de transporte predomina las cargas unitarias (una misma especie/variedad) frecuentemente refrigeradas y en unidades de logística (pallets o tarimas) y con una sola operación de carga/descarga”. También señalan que “este canal que gira en torno a la Gran Distribución (GD), se caracteriza por el intercambio inmaterial del producto sustentado en las modernas tecnologías comunicacionales como la telefonía e internet; y en una rigurosa normalización del producto y su manejo. La comercialización de hortalizas en la GD se apoya en una Plataforma Logística propia de cada hipermercado, en donde las tres funciones esenciales del comercio (compra, manipulación y pago de la mercadería) se separan” (2016: 16).]  [21:  La anécdota, contada por el empresario entrevistado, es ilustrativa: “para entrar a Tierra del Fuego el camión sube a una barcaza que atraviesa territorio chileno y luego ingresa a la isla. Todo por camión”.] 

La otra modalidad es utilizada por la mayoría de los productores, es indirecta y se divide en dos: mediante intermediarios que compran la producción en la puerta de las fincas y la venden a operadores del mercado o mediante entregas acordadas con operadores que financian la producción y la cosecha a cambio de la cosecha completa (Ministerio de Economía y Finanzas Públicas, 2010). En ambos casos la producción es vendida por los operadores del mercado a comerciantes minoristas. Los entrevistados coinciden en señalar que todas estas operaciones son muy poco transparentes, en perjuicio de los productores.
Los pequeños productores, finalmente, envían su mercadería a mercados cercanos como COFRUTHOS (Cooperativa de Frutas y Hortalizas de Salta), el mercado concentrador de Salta Capital.

Quinto, existen cuestiones socio-económicas generales de la región que tienen implicancias en la actividad hortícola. Como en muchas partes del país, existe un alto nivel de informalidad (lo cual se traduce en subregistro legal y contable) en las relaciones y en los intercambios. Este aspecto se ve potenciado por tratarse de una zona fronteriza, donde es habitual que los trabajadores y los propietarios o arrendatarios de la tierra sean inmigrantes, lo cual conlleva un arraigo menor y, por lo tanto, menor compromiso con cuestiones locales. De todas maneras, cabe aclarar que la informalidad no es una característica exclusiva de los inmigrantes, sino más bien una cuestión estructural. Sólo los grandes productores, por una cuestión operativa, están alcanzados por mayores niveles de formalidad. 

Otro fenómeno vinculado a la frontera es el bagayeo (tráfico fronterizo informal y en pequeña escala para la venta al menudeo), que según un funcionario entrevistado constituye una de las tres actividades económicas más importantes de San Ramón de la Nueva Orán. Por necesidad y/o conveniencia muchos habitantes de la zona se vuelcan al bagayeo, dado que —se estima— sus ingresos son superiores a los de los trabajadores campesinos[footnoteRef:22]. [22:  Si bien los ingresos son superiores, a mediano o largo plazo la actividad es indudablemente menos favorable ya que el bagayeo produce un deterioro considerable en la salud y en la calidad de vida de quienes lo practican. Una persona entrevistada, residente en la ciudad de Orán, comentó que los hospitales reciben constantemente a bagayeros con lesiones o dolencias múltiples producto del esfuerzo que requiere la actividad y, también, con consecuencias graves en su organismo por el consumo abusivo de analgésicos. Esta persona equiparaba el trabajo de los bagayeros con el de los mineros.] 


Es cualquier caso, las instancias estatales carecen de los recursos e instrumentos necesarios para combatir la informalidad, a lo cual hay que agregar que —por su generación de empleo e ingresos—, en la práctica, también son relativamente escasos los incentivos que tienen para hacerlo. Entonces, aún más que la informalidad, el problema es cierto grado de legitimación social de la misma.
Estos dos fenómenos son fuente de una conflictividad permanente entre los empresarios (sobre todo entre los productores de mayor peso) y el Estado (tanto el poder ejecutivo como áreas de control como el SENASA y Vialidad nacional y provincial), lo cual atenta contra la articulación, la planificación conjunta y el diseño y la implementación de políticas hacia el sector. Asociado a esto, se observa un escaso desarrollo institucional público y sectorial, con limitadas experiencias de instituciones representativas[footnoteRef:23], cooperativas y procesos asociativos (compra colectiva de insumos, uso compartido de maquinaria, etc.). Los entrevistados coinciden en señalar el individualismo y la falta de visión sectorial de los productores locales, lo cual vinculan a cuestiones “culturales”[footnoteRef:24]; pero no habría que renunciar a encontrar la explicación social de un individualismo tan ostensible que es, además, un obstáculo central para el desarrollo del complejo y de la región. [23:  Cuestión que se abordará más adelante.]  [24:  Esta cuestión también es referida en estos términos en el Plan de competitividad del conglomerado hortícola de la provincia de Salta: “Culturalmente, los productores hortícolas son muy individualistas” (Ministerio de Economía y Finanzas Públicas, 2010: 18).] 


En síntesis, en la vida poscosecha de la horticultura de Orán existen factores endógenos y exógenos que limitan seriamente las posibilidades de aprovechar el potencial de la región. Algunas de estas limitaciones son de difícil solución, tal vez necesiten décadas para producir una transformación, pero sin duda parece necesario comenzar a pensar y delinear líneas de acción. En cualquier caso, la participación activa del sector será imprescindible, por lo cual tal vez convenga comenzar impulsando procesos de articulación entre los distintos actores que lo conforman.
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Tal como se señaló anteriormente, el trabajo de campo se focalizó en las zonas rurales vinculadas a dos municipios especialmente relevantes por su nivel de actividad hortícola: San Ramón de la Nueva Orán y Colonia Santa Rosa. Estos municipios están conectados a la red nacional a través de las rutas nacionales 34 y 50. Colonia Santa Rosa está a unos 8km de la RN34 y a 27km de Pichanal, donde la RN34 se cruza con la RN50. San Ramón de la Nueva Orán, en cambio, está localizada sobre la RN50. 

Mapa 5. Mapa del departamento con foco en San Ramón de la Nueva Orán y Colonia Santa Rosa.

Fuente: Google Maps.

Como puede observarse a continuación, en Orán las rutas nacionales 34 y 50 tienen un muy alto nivel de tránsito (TMDA), ya que son utilizadas por distintos complejos (azucarero, hortícola, forestal, turístico, etc.) de la región y además tienen una buena cantidad de tránsito interprovincial e internacional.

Mapa 6. TMDA en el departamento de Orán y alrededores

Fuente: Dirección Nacional de Vialidad[footnoteRef:25] [25:  https://www.argentina.gob.ar/transporte/vialidad-nacional/sig-vial] 


En este apartado se pretende caracterizar ambos municipios y establecer una comparación entre ellos ya que, si bien tienen algunas problemáticas comunes, también presentan diferencias muy notables. En cuanto a las similitudes, pueden mencionarse fundamentalmente dos que son indicadoras de la problemática general: por un lado, el hecho de que los caminos rurales son —salvo escasas excepciones— de tierra; por el otro, la completa disociación entre el casco urbano —como espacio de intervención de la política pública local— y sus entornos rurales. Esto último es una referencia constante en las entrevistas: productores y funcionarios no logran articular intereses y esto se traduce en que los municipios realizan tareas muy limitadas en las zonas rurales, mientras que los productores tienen una visión escéptica sobre la política pública local y la importancia de sus contribuciones impositivas. 

En cuanto a las diferencias, es importante resaltar la cuestión de que ambos municipios, aunque forman parte del mismo departamento, presentan realidades muy heterogéneas que se traducen en necesidades y posibilidades distintas. 

San Ramón de la Nueva Orán tiene una ventaja importante por el sólo hecho de estar situada sobre la RN34: no depende tanto del estado de los caminos rurales para sacar la producción[footnoteRef:26]. Además, los campos son de mayores dimensiones. En Colonia Santa Rosa, en cambio, los campos son de menor tamaño y están a una distancia considerable de las principales rutas. Aunque los dos accesos que la unen a la RN50 están asfaltados y en buen estado, los campos se encuentran pasando el casco urbano del municipio. [26:  El único camino rural mencionado como una preocupación por algunos entrevistados es el “Camino a San Agustín”, que une a la ciudad con el Este rural, es decir, alejado de la RN34. Una nota periodística señala que son 17km los que separan la ciudad con el paraje San Agustín y agrega que “este viaje que debiera durar sólo 10 minutos en vehículo, lleva casi una hora por las malas condiciones de esta vía de acceso”. Fuente: https://informatesalta.com.ar/noticia/98709/el-senador-pablo-gonzalez-entrego-mochilas-en-un-paraje-de-oran ] 


Por otro lado, en San Ramón existe una mayor proporción de grandes productores. Esto implica que la concentración económica y el tamaño de los campos son funcionales a la simplificación de una parte de la logística. En Colonia Santa Rosa, en cambio, hay productores de distinto tamaño y la mayoría de ellos se encuentran alejados, es decir, tienen una mayor necesidad de caminos y hacen un uso muy frecuente de los mismos.

Otra diferencia radica en el entramado institucional. Ambas cuentan con apoyo del INTA: en Orán hay una Agencia de Extensión Rural, mientras que Colonia Santa Rosa tiene vínculo por proximidad con la Estación Experimental Agropecuaria de Yuto, Jujuy. No obstante, las realidades son sumamente distintas: el individualismo —anteriormente aludido— de los productores es muy marcado en San Ramón de la Nueva Orán, mientras que en Colonia Santa Rosa los pequeños y medianos productores han ido construyendo lazos de solidaridad en los últimos años. Hay dos síntomas de ello: por un lado, la Asociación de Productores de Frutas y Hortalizas de Salta tiene carácter provincial pero, en la práctica, su base está constituida por los productores de Colonia Santa Rosa; por el otro, en este municipio existe una experiencia de asociación entre productores: el Consorcio de Usuarios del Sistema Hídrico Río Colorado.

A continuación, se ofrece un cuadro comparativo que sintetiza las diferencias entre ambas zonas del departamento de Orán:

Cuadro 9. Cuadro comparativo entre San Ramón de la Nueva Orán y Colonia Santa Rosa
	
	San Ramón de la Nueva Orán
	Colonia Santa Rosa

	Provisión de agua
	De pozo
	De río

	Tipos de productores
	Pequeños y grandes (polarización)
	Pequeños, medianos y grandes (paridad)

	Organizaciones sectoriales
	No
	Sí

	Apoyo municipal
	No
	No

	Apoyo del INTA
	Sí
	Sí

	Distancia a las rutas nacionales
	Cercano (RN50)
	Distante (RN34)

	Problemática de los caminos rurales
	Baja
	Alta


Fuente: elaboración propia

Por todo ello, la problemática de los caminos rurales resulta más importante en Colonia Santa Rosa. El aspecto favorable es que en esta zona existen actores institucionales que facilitarían la intervención y la implementación de una política relacionada con los caminos rurales. En el próximo apartado se profundizará en esta cuestión.
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En Colonia Santa Rosa se viene desarrollando desde principios de siglo una experiencia sumamente valiosa en lo productivo y en lo institucional que representa también la posibilidad de afrontar los desafíos que se le presentan a la región. Por ello, la experiencia merece ser abordada en un apartado propio.

El Consorcio USH Río Colorado surge como una respuesta a la problemática de la provisión del agua para riego. Mientras que en San Ramón de la Nueva Orán el sistema de riego está facilitado por la provisión de agua de pozo, en Colonia Santa Rosa es necesario proveerse del agua del Río Colorado, que se encuentra a kilómetros del centro de la ciudad.

Fue creado en el año 2002 por productores de la zona ante la necesidad, dado que se había disuelto el organismo anteriormente encargado del servicio, y está actualmente integrado por unos 200 usuarios-productores[footnoteRef:27] que autogestionan el recurso hídrico.  [27:  Las cifras varían, pero los entrevistados señalan que hay 130 dueños de campos y que en algunos de ellos hay decenas de productores (arrendatarios o medieros).] 


Luego de que la provincia adhiriera al PROSAP, en 2008, el Consorcio consiguió financiamiento para realizar un proyecto cuya primera etapa se denominó “Optimización del área de riego de la Colonia Santa Rosa”[footnoteRef:28]. El objetivo principal consistió en ampliar la provisión y la garantía del servicio de riego durante todo el año a una zona de gran potencial agropecuario (PROSAP, 2016). El proyecto llevó a cabo la ejecución de una obra que incluyó la construcción de una toma de agua estable sobre el Río Colorado, la impermeabilización de un tramo considerable del canal matriz y la construcción de estructuras complementarias. Además de la obra, se brindaron cursos de capacitación y asistencia técnica con instituciones presentes en la zona (INTA, Institutos terciarios, etc.).  [28:  El costo total del proyecto fue de U$S 8.872.966, financiado por el BIRF (préstamo 7597-AR) por un total de U$S 6.654.725 y con el aporte local de U$S 2.218.241. http://www.prosap.gov.ar/py_Descripcion.aspx?p=8866&t=areas] 


Hasta entonces, el sistema de captación de agua para riego era artesanal y precario, por lo cual había que repararlo varias veces al año. Para 2013 la obra ya estaba terminada y funcionando, a tal punto que al año siguiente hubo una emergencia hídrica por sequía en la región y Colonia Santa Rosa no se vio afectada. La responsabilidad del consorcio consiste en administrar y distribuir los caudales con criterios de equidad y eficiencia, cuenta con distintos recursos (empleados, mobiliario, camioneta, retroexcavadora, tractor, capacitación del personal, instalación de freatímetros) y está facultado de administrar el canon que se cobra por la prestación del servicio. A valores de julio de 2019, los productores pagan $150 por hectárea.

A partir de la demostración pública de su contribución, con el paso de los años el consorcio fue creciendo, asumiendo nuevas funciones y constituyéndose en un actor institucional relevante de la región. Desde 2017 comenzó a hacerse cargo de los caminos rurales dado que —afirman— “la situación se tornó insostenible”, tarea por la cual cobran una tasa de $50 por hectárea. 

Entre las problemáticas existentes en Colonia Santa Rosa, se destacan las siguientes:
Más del 90% de los caminos son de tierra.
El gobierno municipal sólo se ocupa del ejido urbano.
Hay dos caminos troncales que necesitan mejoras considerables que aseguren su transitabilidad a lo largo de todo el año: “camino 8” y “camino de Los Jesuitas”. “Camino 8” es también la RP 14, da acceso a más de dos mil hectáreas y conduce desde la RN 34 hasta la toma de agua del Río Colorado. El camino de Los Jesuitas tiene un alto nivel de tránsito de los productores y además conduce a una escuela y a la misión jesuítica que le da nombre.
El polvo es una problemática común, sobre todo en las épocas de bajas lluvias. Es necesario un camión regador, el cual tendría un efecto directo sobre la producción hortícola ya que las hortalizas se ven afectadas tanto por el traqueteo de los caminos como por el polvo. En ambos casos se deteriora su “presentación”, es decir, su aspecto visible que influye en el precio de mercado.
Tras años de abandono, los caminos se han vuelto muy estrechos y con mucha vegetación a sus costados. (Esto se observa incluso en algunas rutas provinciales y nacionales de la región). Los frentistas no tienen la costumbre de mantener desmalezado el frente de sus campos.

Paulatinamente y con recursos moderados, el consorcio ha comenzado a desplegar las siguientes tareas:
Obras de mejora y mantenimiento: están incorporando tierra y piedra (para consolidar la superficie y tapar baches). Dado que otros materiales son más costosos (más el costo de flete), esta solución es la más viable.
A partir de conseguir la colaboración de vialidad provincial, recientemente[footnoteRef:29] gestionaron el arreglo de los baches en el camino de Los Jesuitas y también la continuación de la RP 14. [29:  Información de noviembre de 2019:	 https://www.facebook.com/consorcio.riocolorado/posts/2551275264972656 ] 

Utilizan la retroexcavadora para ensanchar caminos: el “camino 7”, por ejemplo, quedó como uno de los mejores a partir de este tipo de trabajos.

En el siguiente mapa se destacan los principales caminos con su nomenclatura[footnoteRef:30] y su extensión expresada en kilómetros. La línea azul representa al “camino 8” (RP 14), el más extenso de todos. [30:  Los nombres que figuran son los que utilizan los usuarios. No necesariamente coinciden con los nombres oficiales que figuran en los catastros de la provincia.] 


Mapa 7. Principales caminos rurales en Colonia Santa Rosa

Fuente: provisto por el Consorcio USH Río Colorado

Así, queda claro que el consorcio es mucho más que un consorcio hídrico. Constituye una experiencia virtuosa de articulación público-privada y, si bien fue central la inversión pública inicial, los miembros del consorcio han sabido administrar las obras y los recursos para continuar y ampliar sus funciones. Al mismo tiempo que ofrecen soluciones a los productores, van generando mecanismos de financiamiento y reinversión. Por ejemplo, usan la maquinaria para brindar servicios a productores a un costo del 60% de lo que les cobraría un privado. Con ese ingreso pagan el salario del maquinista y el combustible.

Finalmente, han realizado un mapeo de los caminos y un diagnóstico de su situación. Consideran que, si bien el ripio sería una solución transformadora, un buen trabajo de base (abovedado y algún material para compactar) sobre los caminos de tierra sería suficiente para garantizar la transitabilidad. Y un aspecto relevante es que han logrado la colaboración de Vialidad provincial, luego de años en los cuales la relación era dificultosa por diferentes motivos. Todo esto coloca a Colonia Santa Rosa y al Consorcio USH Río Colorado en un escenario que favorece el abordaje de sus problemáticas en los caminos rurales.
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Además del Consorcio y otras instituciones mencionadas anteriormente (como el SENASA, el INTA y vialidad nacional y provincial), a nivel provincial hay otros actores institucionales que pueden ser mencionados. A continuación, se mencionan los tres más relevantes.

La Asociación de Productores de Frutas y Hortalizas de Salta es presidida actualmente por el Ing. José Luis Checa. Si bien tiene carácter provincial, sus actividades están centradas en el departamento de Orán. En los últimos años atraviesa un proceso de debilitamiento (por su baja cantidad de miembros y los problemas de financiamiento asociados) y cumple las funciones mínimas de representación política. Su financiamiento se basa prácticamente en el aporte de los grandes productores. Checa es productor y consejero del INTA, sostiene que los principales problemas del departamento de Orán son la “falta una tradición de cooperativismo” entre los productores y la falta de compromiso por parte de los municipios.

Otra institución pertinente cuyo funcionamiento ha decaído es la Mesa Hortícola Provincial, impulsada por la Dirección General de Agricultura a través de la Secretaría de Asuntos Agrarios. Según algunos funcionarios sigue en actividad, pero los productores entrevistados señalan que “funcionó muy bien hasta 2018, era interesante porque se ponía en común la problemática”. Todos coinciden en que se trata de una experiencia de articulación importante, que debería volver a funcionar en plenitud.

El tercer actor institucional es C-Trans, la Cámara de Transportistas de Carga General, Internacional y Carga Peligrosa de la provincia de Salta. Se trata de una cámara que brinda capacitación y certificación a transportistas. Si bien tiene conflictos con el sector de la producción y con otros actores (como Vialidad y la CNRT), puede aportar una mirada valiosa sobre el estado de los caminos y la problemática general de la logística del complejo.

Como se señaló, el déficit de institucionalidad es uno de los problemas más ostensibles del complejo hortícola. La debilidad de la Asociación de Productores de Frutas y Hortalizas y de la Mesa Hortícola es un síntoma claro de ello y un obstáculo serio para el desarrollo de la actividad.
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Al consultarle a los entrevistados por otras experiencias que consideren valiosas y replicables, mencionan los consorcios camineros de Córdoba y Chaco y la legislación que los enmarca. También se menciona el departamento de Anta (Salta), donde funcionan cuatro consorcios camineros y un consorcio de cuenca. 

Se entrevistó a uno de los representantes de los consorcios de Anta, quien mencionó que uno de los problemas principales a nivel provincial para replicar la experiencia es la falta de legislación específica. La escasa normativa existente se limita a establecer los principios generales, pero no hay una reglamentación que establezca responsabilidades taxativamente. Ello implica que la falta de seguridad jurídica desincentiva el desarrollo de nuevas experiencias de este tipo. Pero además de eso, el entrevistado sostiene que en una provincia como Salta más que consorcios camineros es necesario desarrollar consorcios hídricos: “si solucionás la cuenca, solucionás los caminos”.

Al consultarle por la falta de legislación específica, el entrevistado señaló que esto se vincula con la falta de visión sectorial de los productores, la falta de acuerdos con los organismos centralizados (Vialidad, etc.) y la falta de decisión política.

Los consorcios de Anta funcionan de distinta manera, pero han establecido criterios que generaron consenso entre los miembros. Por ejemplo, uno de ellos cobra la tasa ponderando tres criterios: distancia (cantidad de kilómetros de distancia entre el campo y la ruta), superficie (hectáreas por productor) y, el más importante, el uso (hay un portero que registra hacia qué campo se dirige cada camión y de ese modo contabiliza el uso de los caminos que genera cada productor). Como sucedió en Colonia Santa Rosa, la aparición de los consorcios potenció la articulación sectorial y permitió abordar otras problemáticas locales que inicialmente no estaban siendo contempladas.
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A partir de los principales aspectos detallados, a continuación se formula un conjunto de lineamientos preliminares de acción que, directa o indirectamente, tendrían un impacto en el abordaje de la problemática de los caminos rurales.
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El marcado individualismo de los productores de Orán es un obstáculo serio para el desarrollo de la región. Si bien los actores lo atribuyen a una cuestión “cultural”, una explicación social mostraría que sus raíces se vinculan a una experiencia de décadas (cuyo análisis no podría hacerse aquí con rigor) en la cual la escasa relación con el Estado nacional y la serie de asimetrías con el resto del país han sido determinantes. El caso del Consorcio USH Río Colorado es un claro ejemplo de ello: cuando la política nacional y provincial aportan recursos y capacitan a los actores locales, y éstos comprueban la importancia del proceso asociativo, los productores se apropian de la experiencia y comienzan a resolver distintos problemas comunes. Experiencias de este tipo son muy necesarias y podrían aplicarse no sólo a solucionar problemas viales y de riego, sino también dar lugar a procesos de compras colectivas de insumos o a construcciones más complejas como la venta de la producción de manera cooperativa para negociar en términos más favorables la comercialización. Por supuesto, esto parece más viable entre pequeños y medianos productores.
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Más allá de la necesidad de desarrollar una concepción sectorial por parte de los productores, parece necesario también articular entre distintos actores del complejo hortícola de Salta. Si bien ya existen algunos vínculos entre el INTA y los productores, sería valioso potenciarlos e incorporar a otros actores como Vialidad, el SENASA y los transportistas. Finalmente, es evidente que existe una distancia demasiado marcada entre los gobiernos municipales y los productores, sobre lo cual urge trabajar y cuya solución debería mostrar que la colaboración conduce al beneficio mutuo. En todo esto, el Estado provincial y nacional pueden desempeñar un papel fundamental.
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Con esto nos referimos no sólo a la maquinaria, sino fundamentalmente al conocimiento desarrollado localmente para abordar la situación. Si bien Córdoba es una referencia constante a nivel nacional, Salta tiene particularidades (normativa, suelos, climas, etc.) que hay que considerar. En ese sentido, los consorcios del departamento de Anta han ido desarrollando una experiencia relevante y replicable en otros lugares de la provincia. Entre otras cuestiones, estos consorcios marcan la necesidad de abordar en conjunto las problemáticas hídrica y caminera.
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Los entrevistados señalan que uno de los obstáculos para el desarrollo de consorcios es la falta de legislación específica. Consideran deseable una legislación integral de cuencas y caminos, que contemple la conservación de suelos y prevea obligatoriedad, recursos y la figura jurídica de los consorcios. Un ordenamiento normativo de este tipo es necesario por su impacto en el mediano plazo (riego de las EAP y transitabilidad de los caminos, etc.) y sobre todo en el largo (aptitud productiva de los suelos, adaptación al cambio climático, etc.).
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A todo lo anterior cabe agregar una cuestión referida específicamente a la logística. Por el momento parece difícil pensar en una transformación importante, pero a mediano o largo plazo sería deseable pensar en centros de acopio y carga de mercadería y también en nodos logísticos estratégicos. Por ejemplo, la localidad de Pichanal es un lugar estratégico no sólo porque se encuentra en el medio de San Ramón de la Nueva Orán y Colonia Santa Rosa, sino sobre todo porque es el punto de intersección de las rutas más importantes del departamento y además allí pasan ramales ferroviarios que en el futuro podrían constituir una alternativa importante al transporte automotor. El “Plan de logística de la provincia de Salta” (Salta, 2016) es un excelente primer paso en este punto.


*		*		*		*		*		*


De todo lo señalado, cabe destacar un aspecto: si bien la necesidad de recursos materiales es muy marcada, en sí mismos los recursos no son suficientes. Por eso los lineamientos hacen mucho énfasis en el fortalecimiento del entramado institucional, sin el cual el Estado provincial y/o nacional carecerían de interlocutores y de agentes para la implementación de políticas. En ese sentido, la situación observada en Colonia Santa Rosa parece doblemente destacada: primero, porque —a diferencia de lo que sucede en San Ramón de la Nueva Orán—la problemática es seria; segundo, porque existen actores institucionales que fueron capaces de identificar la problemática y colocarla en la agenda. 
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El estudio de caso de Santiago del Estero parte de la idea de que la problemática de los caminos rurales es una cuestión con múltiples dimensiones en la cual es necesario tener en cuenta temas ingenieriles y de mantenimiento pero también institucionales, ambientales, económicos y productivos, entre otros. Esto es, la problemática es multidimensional si bien adquiere características singulares cuando la miramos a una escala local, esto es, de un municipio o comisión municipal.[footnoteRef:31] [31:  Por debajo de la administración provincial, la provincia de Santiago del Estero tienen tres categorías de municipios (1ª, 2ª, 3ª categoría) y luego comisiones municipales (ley provincial No. 5590, 1987).] 
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Además de las personas mencionadas al principio del documento, para la realización de este estudio contamos con la inestimable colaboración de diversas instituciones y personas en Santiago del Estero. Por un lado, fue clave el apoyo del INTA, a través del Ing. Juan Carlos Altuna, quien fue el primero que nos sugirió que trabajáramos en la zona de Monte Quemado, y del Ing. Marcelo Navall, Director de la Estación Experimental Agropecuaria Santiago del Estero, quien nos dio el apoyo institucional para nuestra tarea. En el terreno contamos con el firme apoyo de la Unidad Ejecutora Local de Santiago del Estero del Proyecto Bosques Nativos y Comunidad[footnoteRef:32], a través de su coordinadora, la Ing. Magdalena Abt. También estamos muy agradecidos al facilitador local del proyecto, el maestro Avelino Ruiz, quien no sólo coordinó y organizó las entrevistas en los departamentos de Copo y Alberdi si no que, además, nos condujo a un conjunto de parajes que, de otro modo, hubiera sido imposible acceder. Agradecemos también el apoyo del Ing. Esteban Felipe Cisneros, Secretario de Extensión, Vinculación y Transferencia, Facultad de Ciencias Forestales, Universidad Nacional de Santiago del Estero. [32:  Secretaría De Ambiente y Desarrollo Sustentable, Jefatura de Gabinete De Ministros , con financiamiento del Banco Mundial (BIRF8493-AR).  ] 


En la zona de Quimilí contamos con la desinteresada colaboración y apoyo del Sr. Marcelo Herasimchuck, Presidente de la Sociedad Rural del Noreste de Santiago del Estero, quien no sólo nos puso en contacto con otros productores de la zona sino que, además, nos llevó en diversos recorridos y visitas en los alrededores de la ruta provincial 56, que une a Vilelas (sobre la ruta pavimentada provincial No. 92) con la ruta provincial No. 116) en el departamento Juan Felipe Ibarra.

También quisiéramos agradecer el tiempo y la generosa colaboración de un conjunto de personas e instituciones que nos brindaron no sólo información verbal sino que compartieron, generosamente con nosotros documentos escritos de difícil ubicación (literatura gris). De ellos hemos aprendido mucho respecto a la problemática de los caminos rurales en relación a la producción ganadera y maderera en la provincia de Santiago del Estero. 

En particular queremos destacar el inestimable aporte de las siguientes personas en la ciudad capital y en Añatuya y Quimilí: Ing. Magdalena Baudano, Directora de Ing. Vial, Consejo Provincial de Vialidad (CPV); Sr. Luis A. Fernández, Jefe operativo, CPV, Zona 7, Quimilí; Ing. Dino Gómez, Coordinador de Extensión, INTA, Quimilí;  Ing. Ariel Tamer, Jefe de la Agencia de Extensión Rural del INTA en Añatuya; Sr. David Veliz, Secretario de Obras Públicas, municipalidad de Añatuya; Sra. Valeria Coulter, Secretaria, Consorcio Hídrico y de Infraestructura de Añatuya. 

También contamos con la valiosa información que nos brindaron, en Monte Quemado, las siguientes personas: Sr. Tito Verón, Coord. de la Agencia de Desarrollo Regional de Monte Quemado, Ministerio de Producción, Recursos Naturales, Forestación y Tierras (Verón también nos facilitó un valiosísimo informe sobre el estado de los caminos rurales en los alrededores de la ruta provincial No. 4); Sr. Walter Juárez, Presidente de la Sociedad Rural de Monte Quemado; Sr. Fernando Bogetti, Presidente, Asociación de Productores Forestales de Monte Quemado y productor Forestal; Ing. Gustavo Alejandro Gil, Jefe de la Agencia de Extensión Rural de Monte Quemado; Sr. José Maza, transportista de madera y productor forestal, Monte Quemado; Sr. Carlos Santillán, productor forestal y dueño de un aserradero en Monte Quemado; Sr. Ramón Ferreira, referente de Asha Kaicu, pueblo Lule-Vilela y del MOCASE Vía Campesina y Sr. Ramón Ferreira (h.), Monte Quemado.

Nos resultó extremadamente valioso el aporte y la información que nos brindaron (en diversos lugares sobre el corredor de la ruta provincial 4) las siguientes personas: Padre Rodrigo Castell, SJ, Parroquia de San José de las Petacas, San José del Boquerón; Sr. Juan Mansilla (“Petelo”), Comisionado de San José del Boquerón; Sr. Ariel Rojas, Presidente de APPA, Asociación de Pequeños Productores de Alberdi, paraje El Aybal (depto. Copo); Sr. Erasmo Cuellar, Director de la escuela rural Zona Sur, paraje Huinaj Pozo (Esc. 720, depto. Copo); Sra. Margarita Paz, directora, y Sr. Javier Torres, maestro, escuela rural de La Cañada (Esc. 672, depto. Copo); Sr. Omar Rojas, refente del paraje La Cañada; Sr. Zoilo González, Grupo Tierra, Nueva Esperanza (depto. Copo); Sra. Nelsa Salazar, directora, escuela rural No. 702, paraje Mailín (depto. Copo).

Por último, tuvimos una valiosa reunión en la localidad de Campo Gallo con el Sr. José Vittar, Intendente de Campo Gallo (depto. Alberdi), y Presidente del Consejo Hídrico Caminero del Departamento Alberdi, el coordinador de la Agencia de Desarrollo de Campo Gallo, Sr. Marcelo Devoto, el presidente de la Sociedad Rural de Campo Gallo, Sr. José Luis Gutiérrez y el referente de productores de San Francisco, Sr. Luiz Tévez.
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Como se recordará, la metodología y propósito de los estudios de caso se presentan en el capítulo 2, al inicio de la Parte II de este documento. En las secciones que siguen se describen, primero, los pasos seguidos para la selección del caso. Luego se presenta información de contexto referida a los complejos productivos ganadero y forestal y a los aspectos físicos y ambientales vinculados con esta problemática: suelos, precipitaciones, orografía. También se traza un panorama general del marco normativo y organizacional en el cual se mantienen y reparan los caminos rurales en la provincia. Esas secciones constituyen la segunda parte del documento.

La presentación de la información de contexto abre la puerta a la tercera parte del análisis, donde se examina de manera detallada la problemática de los caminos rurales en relación a la producción ganadera y forestal. Esta discusión incluye una caracterización de esa producción y de los problemas que enfrenta en términos de la logística y el transporte y cuestiones organizacionales y económicas que hacen al mantenimiento de los caminos utilizados por esos complejos. Se examinan problemas frecuentes que enfrentan las administraciones locales (municipios y comisiones municipales) respecto al mantenimiento y reparación de los caminos rurales.

En la cuarta parte del documento se resumen y sintetizan las principales conclusiones alcanzadas. A partir de esas conclusiones se identifican y caracterizan un pequeño conjunto de lineamientos y recomendaciones para la acción.
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A continuación, describimos los elementos y criterios tenidos en cuenta para la selección del caso que se examina, que es el de la producción ganadera y forestal en Santiago del Estero. 

Esa selección implicó dos pasos. Por un lado, se consultaron tres tipos de fuentes: informes recientes de CEPAL (2015 y 2017) sobre complejos productivos; bibliografía; y datos del Censo Nacional Agropecuario (CNA) 2002. Por otro lado--luego de una primera visita a Santiago del Estero y de una reunión con el Ing. Juan Carlos Altuna (INTA) y con la coordinadora de la Unidad Ejecutora Local de Santiago del Estero del Proyecto Bosques Nativos y Comunidad, la Ing. Magdalena Abt, y el acuerdo de la Arq. Beatriz Rodolfo--se decidió extender el estudio al extremo noreste de la provincia.

En los informes de CEPAL (2015 y 2017) se señala que los complejos de carne bovina y forestal en el Norte argentino registran una amplia dispersión en la región y diversas restricciones a su crecimiento. Una de esas restricciones tiene que ver los problemas de transporte y conectividad. Si bien estos complejos no son de gran relevancia a nivel nacional sí tienen una gran relevancia a nivel regional, provincial y local en términos del empleo y del producto.

Para la elección de la zona en la cual focalizar el trabajo de campo se tuvo en cuenta la localización del ganado, en especial vacuno, pero también caprino, y la localización de las actividades forestales extractivas a la escala de los departamentos. También se tuvo en cuenta la ubicación de la ruta 34, de las líneas de ferrocarril y de algunos centros poblados de relevancia local (Cuadros 1, 2, 3 y Mapa 1). 

En los cuadros que siguen se presenta la localización del ganado según los datos que presenta el censo nacional agropecuario del 2002, que es el último relevamiento sistemático, publicado, de la actividad agropecuaria (se hizo un relevamiento similar en el 2018, pero los resultados aún no han sido publicados). También se tuvo en cuenta la elaboración de productos forestales primarios y elaborados en la provincia, según información del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable (2018).

En general, hay más asociación entre los departamentos donde hay más ganado vacuno y aquellos donde es más importante la actividad forestal. Hay poca asociación con los departamentos que tienen más cabezas de ganado caprino. 

En función de estas observaciones y de la idea de hacer un trabajo más en profundidad referido a la extracción forestal en el noreste de la provincia, se decidió realizar el trabajo de campo en los departamentos de Gral. Taboada, Moreno y Copo. En las capitales respectivas de esos departamentos—las localidades de Añatuya, Quimilí y Monte Quemado—se hicieron una parte de las entrevistas pero las recorridas y visitas nos llevaron a diversas localidades y parajes más pequeños, algunos de ellos en departamentos vecinos como Alberdi (Campo Gallo) y Moreno. En la sección de agradecimientos y en el Anexo se da un detalle de las entrevistas y visitas realizadas.

Los criterios centrales de selección de los departamentos en los cuales focalizar el trabajo fueron: presencia y relevancia de las actividades vinculadas con cada uno de los complejos a estudiar y un cierto nivel de densidad institucional que permitiera la realización de entrevistas y observaciones. Como se planteó en la propuesta inicial de esta consultoría, se preveía entrevistar a referentes privados de cada uno de los complejos (tanto instituciones, cámaras, asociaciones, etc., como empresarios/as individuales) como también a funcionarios municipales y provinciales vinculados a las temáticas de logística y transporte. Esto implicó elegir lugares con una cierta concentración geográfica de las actividades que son el foco de esta consultoría, y con una presencia mínima de instituciones públicas y privadas y agentes que ya tengan a la temática del transporte en relación a la producción en su agenda y acciones habituales. Los departamentos a elegir también debían estar cerca del corredor de la ruta 34 y, preferiblemente, cerca de alguno de los ramales del ferrocarril.

Mapa 1. Mapa de la provincia de Santiago del Estero. División por departamentos, principales localidades y vías de comunicación

Fuente: http://santiagoeducativo.com/geografia/

Cuadro 1. Santiago de Estero. Número de cabezas de ganado bovino, por departamento
	Departamentos
	Número de cabezas de ganado bovino
	Deptos. donde se desarrollaron actividades de campo

	Moreno
	147.632
	X

	Rivadavia
	130.242
	

	Aguirre
	68.126
	

	Ojo de Agua
	62.402
	

	General Taboada
	61.667
	X

	Belgrano
	59.733
	

	Quebrachos
	56.535
	

	Choya
	53.714
	

	Copo
	42.312
	X

	Mitre
	42.165
	

	Alberdi
	39.576
	

	Jiménez
	39.402
	

	Juan F. Ibarra
	37.510
	

	Total departamentos seleccionados
	841.016
	80,5% del total

	TOTAL provincia
	1.044.169
	


Fuente: INDEC, Censo Nacional Agropecuario 2002.

Cuadro 2. Santiago de Estero. Número de cabezas de ganado caprino, por departamento
	Departamentos
	 Número de cabezas de ganado caprino
	Deptos. donde se desarrollaron actividades de campo

	Choya
	73.110
	

	Quebrachos
	67.513
	

	Loreto
	55.256
	

	Atamisqui
	47.856
	

	Salavina
	43.715
	

	Figueroa
	39.159
	

	Ojo de Agua
	36.146
	

	Copo
	34.206
	X

	Guasayán
	30.262
	

	Capital
	30.061
	

	Alberdi
	26.677
	

	San Martín
	26.297
	

	Juan F. Ibarra
	22.094
	

	General Taboada
	21.498
	X

	Avellaneda
	19.474
	

	Total departamentos seleccionados
	573.324
	81% del total 

	TOTAL provincia
	706.668
	


Fuente: INDEC, Censo Nacional Agropecuario 2002.

Cuadro 3. Santiago de Estero. Toneladas de productos forestales primarios y elaborados, según departamento
	Departamentos
	Tn. de productos forestales primarios y elaborados según depto
	Deptos. donde se desarrollaron actividades de campo

	Moreno 
	39.325
	X

	Alberdi 
	34.112
	

	Copo 
	21.643
	X

	Choya - 
	11.797
	

	Avellaneda 
	10.180
	

	Quebrachos 
	9.197
	

	Ojo de Agua 
	9.143
	

	Loreto
	8.472
	

	Total departamentos seleccionados
	143.869
	79% del total

	TOTAL provincia
	182.150
	


Fuente: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable (2018).
Incluye Rollizos, leña, postes alambrado, carbón, estacones, rodrigones, durmientes y varillas.
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Se decidió, por una cuestión de recursos, focalizar el trabajo de campo en tres departamentos de la provincia, Gral. Taboada, Moreno y Copo, y visitar algunas oficinas en la capital de la provincia. Finalmente, decidimos también incluir las experiencias del consorcio vial y de la municipalidad de Campo Gallo (departamento Alberdi). Fueron muy relevantes, en esta provincia, las recorridas que se hicieron a campo, en especial de las rutas provinciales Nº 4 y Nº 56 y de diversos caminos y picadas que conectan a esas rutas con decenas de escuelas y cientos de parajes y caseríos. 

Se esperaba, en el trabajo de campo, acceder, también a otras fuentes de información secundaria que no son de fácil acceso, como estudios no publicados e informes de consultoría. Como se verá, esta presunción fue corroborada. Tal como se argumentó, la falta de estudios previos y la especificidad local que adquiere la problemática de los caminos rurales en relación a las actividades productivas hace indispensable recabar información no sólo secundaria sino también primaria, esto es a través de entrevistas, visitas, observaciones y participación en reuniones. Ese acceso a fuentes primarias sólo es posible a través de visitas en persona: esto es, a través de lo que habitualmente se denomina trabajo de campo.

Se recabó información de fuentes primarias y secundarias.

Las fuentes primarias consistieron fundamentalmente en entrevistas a distintos actores vinculados a los complejos productivos ganadero y forestal en Santiago del Estero y también a pobladores que viven en zonas rurales (funcionarios públicos nacionales, provinciales y municipales, referentes de cámaras y asociaciones empresarias, directores de escuelas y maestros, intendentes, productores ganaderos, transportistas de madera, dueños de aserraderos, investigadores de la Universidad Nacional de Santiago del Estero, funcionarios del INTA en diversas zonas). Las entrevistas se hicieron a partir de una guía de preguntas. En total se realizaron 29 entrevistas que se completaron en unas 55 horas de conversaciones.

Además, se hizo, durante dos días y medio, el recorrido de gran parte de las rutas 4 y 56 y zonas cercanas, donde se pudo conocer el estado actual de los caminos y los problemas que presentan. Así mismo, se visitaron dos aserraderos y se pudo observar cómo es el proceso de descarga de la madera y su procesamiento inicial. Se visitó el taller y depósito de maquinarias y equipos de uno de los campamentos del Consejo Provincial de Vialidad. Se visitaron los establecimientos de varios productores ganaderos medianos y de varios muy pequeños productores que combinan la extracción forestal con la ganadería.

Las fuentes secundarias fueron principalmente documentos oficiales (informes, estadísticas, etc.), informes institucionales y bibliografía académica. Estas fuentes fueron consultadas de manera online y también en bibliotecas de la ciudad de Santiago del Estero y de Añatuya.
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En términos de su superficie, la provincia de Santiago del Estero es una provincia relativamente grande respecto a las otras del país ya que se ubica en el décimo lugar de importancia, entre las 24 jurisdicciones. Respecto a su población, con alrededor de 900 mil habitantes, se ubica también un lugar destacado, ocupando el onceavo lugar entre las jurisdicciones del país. Santiago del Estero es una de las provincias que registra peores indicadores sociales. Según el censo de población y vivienda del 2010, la proporción de hogares con necesidades básicas insatisfechas alcanzaba el 17,6%; sólo las provincias de Formosa, Salta y el Chaco registraron peores niveles en este indicador.

Es la provincia con la mayor proporción de población rural de la Argentina. Según el censo de población y vivienda del 2010, la población rural en aglomeraciones menores a 2.000 habitantes y en el campo abierto constituía el 31% del total de la población provincial. Esa proporción era más del triple de lo registrado a nivel nacional (casi el 9%). Este hecho también subraya la importancia de los caminos rurales para la provincia.
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La provincia de Santiago del Estero tiene una relativa (y creciente) importancia (especialmente regional) en la producción ganadera bovina y, sobre todo, caprina, más allá de los problemas de productividad y sanitarios que presenta. 

El stock ganadero bovino provincial ha crecido de manera significativa en los últimos años, pasando de casi 800 mil cabezas en 1993 a más de 1 millón en 2002 y alcanzando 1,6 millones en 2017 (ENA 1993; CNA 2002; SENASA 2017). Una parte de ese crecimiento puede atribuirse al desplazamiento de la ganadería desde las provincias pampeanas y su reemplazo, en esas jurisdicciones, por la agricultura y, en especial por el cultivo de la soja.[footnoteRef:33] La provincia se ha concentrado—en especial en los departamentos al noreste de la provincia que son el objeto de este estudio de caso—en las actividades de cría (CEPAL 2017, p. 156). La productividad (medida en términos de la relación vacas/ terneros) promedio de la provincia es una de las más bajas del país y la zona noreste de la provincia es la que registra niveles más bajos en el conjunto provincial. [33:  Hace varios siglos que Von Thünen (1826) postuló que el uso del suelo en las zonas rurales responde a la capacidad que tiene cada actividad primaria (agricultura intensiva o extensiva, ganadería, forestación, etc.) de generar renta y a la distancia al mercado. De tal modo que, en general, las actividades que generan menos ingresos por hectárea tienden a ser desplazadas hacia zonas más alejadas del mercado.] 


La descripción de la situación ganadera en el NEA bien se aplica a la provincia y, en particular, a la zona noreste:

“….la actividad ganadera se realiza en forma extensiva, bajo la utilización de pastizales naturales con nula o escasa tecnología aplicada, baja utilización de praderas implantadas, abundante presencia de montes naturales e implantados, etc. Además, las condiciones agroclimáticas, con temperaturas en verano muy extremas, altas precipitaciones en verano y muy bajas en invierno, períodos recurrentes de sequía, fuertes y una estructura frágil de suelos impactan negativamente sobre la productividad bovina” (CEPAL 2017, p. 161).

Se destacan, también, otros problemas, como los sanitarios, la limitación del forraje disponible y de las aguadas, cuestiones que conspiran contra la calidad de la carne producida y los precios que pueden obtener los productores (CEPAL 2017). 

Estas características no se aplican a toda la ganadería bovina y, en realidad, hay bastante heterogeneidad al interior de la provincia, inclusive al interior del propio este y noreste provincial (Tomsic, Iorio y Mosciaro 2015). Por ejemplo, en los departamentos de Copo y Alberdi, las explotaciones agropecuarias combinan ganadería con explotación forestal y los rebaños tienden a ser pequeños y para el autoconsumo mientras que hacia el sur y, en especial, en la mitad este de los departamentos de Moreno y Brigadier Ibarra, la ganadería tiende a combinarse con la agricultura y las explotaciones tienden a ser comerciales. Si bien la mayoría de las explotaciones son diversificadas, la ganadería, y en especial la bovina, adquiere un énfasis diferente, cuestión que puede apreciarse en el mapa de uso del suelo en la provincia (Mapa 2). Allí—en el cuadrante noreste de la provincia—podemos apreciar como, de un uso del suelo en el que predomina la agricultura (seguida por la ganadería y lo forestal: tipo B), pasamos a otro donde la ganadería ocupa el primer puesto seguido de la actividad forestal y luego la agricultura (tipo C), para llegar, por último a un predominio de lo forestal con actividad ganadera pero sin agricultura (tipo D). Nótese, además, el área de reserva en la esquina superior derecha de la provincia, que corresponde al Parque Nacional Copo y a una reserva provincial que linda con ese parque (letra K en el Mapa 2).

Mapa 2. Zonificación del Uso del Suelo en Santiago del Estero, 2018

Fuente: Juana María López y Gabriela Alejandra Barraza, E.E.A. Santiago del Estero, INTA, https://inta.gob.ar/documentos/zonificacion-del-uso-del-suelo-en-santiago-del-estero

En los departamentos de Copo y Alberdi, el grueso de las explotaciones agropecuarias son relativamente pequeñas en extensión aunque, en general, más grandes que el promedio provincial. Esto se asocia a indicadores de productividad agropecuaria, por hectárea, más bajos asociados a cuestiones climáticas y de intensidad de dotación de capital. Como veremos más adelante, la esquina noreste de la provincia registra precipitaciones más bajas que la franja más al sur y temperaturas medias más altas (lo cual se traduce en mayores niveles de evapotranspiración). Al interior de todos los departamentos del extremo noreste de la provincia, sin embargo, conviven situaciones muy disímiles con enormes heterogeneidades entre productores. 

En un extremo, hay un gran número de pequeños y muy pequeños productores en propiedades muchas veces indivisas y sin títulos formales. Muchos de ellos pertenecen a comunidades de pueblos originarios reconocidos por las autoridades nacionales y provinciales. Muchos de ellos son parte del Movimiento Campesino de Santiago del Estero (MOCASE) o del Movimiento Campesino de Santiago del Estero Vía Campesina (MOCASE-Vía). Estos productores viven en pequeños parajes y localidades en el monte santiagueño y si bien una parte de su producción—especialmente la forestal--es comercializada, sus actividades se orientan más al autoconsumo. 

En el otro extremo, y especialmente en los departamentos más al sur y en las áreas cercanas al límite con el Chaco (departamentos de Moreno, Ibarra y Taboada) hay productores mucho más grandes, aunque también acá hay una gran heterogeneidad de situaciones ya que una parte significativa de las explotaciones pertenecen a productores medios (una gran parte de ellos de origen extra-local y especialmente provenientes de provincias vecinas: Chaco, Santa Fe, Córdoba) (Tomsic, Iorio y Mosciaro 2015). Muchos de esos productores no viven permanentemente en sus explotaciones, que son manejadas por encargados o capataces; esta es una limitante para el fortalecimiento de las entidades de productores y para un involucramiento mayor de esas empresas en la problemática diaria de los caminos rurales.

La gran mayoría de los productores combina la cría de ganado con la agricultura y/o con la explotación forestal en explotaciones orientadas mayormente a la cría. Esto implica que los traslados se dan mayormente a otros productores que hacen el engorde. Veremos más adelante que esos traslados son, en su mayoría, a corta distancia y que se concentran en una parte del año: los meses de otoño o fin del verano. La oferta de transporte está bastante acotada y, además, no es fácil acceder a ella a precios razonables cuando las condiciones de los caminos están lejos de ser óptimas. Además de pagar adicionales, los productores enfrentan pérdidas asociadas al mismo traslado del ganado por caminos en muy malas condiciones, cuestión que veremos en detalle más adelante.
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Si bien históricamente la provincia fue enormemente relevante en el concierto nacional por su producción forestal, su importancia a nivel del país, en la actualidad, es relativamente marginal. Mientras que su producción textil-algodonera es alrededor del 7,4% del total nacional y su producción cerealera representa el 4,6% del total del país, la producción forestal de la provincia alcanza sólo el 0,4% de ese total (Sec. de Política Económica y Planificación del Desarrollo 2016). Sin embargo, la producción de diversos productos forestales y de la madera (carbón, leña, durmientes, postes, tablas, etc.) es una actividad relevante a nivel provincial y a nivel local, en diversos departamentos de la provincia. Si bien no existe un registro completo y exhaustivo de estas actividades ya que muchas de ellas no están formalizadas, el complejo forestal generaba empleo e ingresos para una parte importante de la población de la provincia, especialmente en diversas zonas rurales, pero también en las ciudades y pueblos donde se localizan los aserraderos. 

En general, se trata de la explotación de bosques naturales de quebracho (colorado y blanco), de algarrobo y de algunas otras especies autóctonas como el vinal o el itín. La extensión de bosques implantados es marginal. Los principales productos del complejo son rollizos, leña, postes para alambrado, carbón, estacones, rodrigones, durmientes y varillas. Si bien hay algunas fábricas y carpinterías de muebles en zonas cercanas a la capital de la provincia, el valor agregado a la madera extraída es, en general, limitado. Se estimaba que el 90% de la transformación correspondía a productos de bajo valor agregado (Cuadro 4). Se desarrollan actividades forestales en casi toda la provincia, aunque gran parte de la extracción y posterior transformación se llevan adelante en los departamentos del norte y noreste de la provincia (Ministerio de Agroindustria 2017; Sec. de Política Económica y Planificación del Desarrollo 2016). 

En la provincia hay entre 200 y casi 300 aserraderos y carpinterías, en su gran mayoría relativamente pequeños (ocupan menos de 10 personas cada uno). Tres cuartas partes del consumo de madera que hacen esos aserraderos corresponde a los establecimientos localizados en localidades del norte de la provincia (Ministerio de Agroindustria 2017, p. 7; Dirección General de Bosques y Fauna 2015). Esos aserraderos utilizaban, anualmente, unas 86 mil toneladas de madera (2015). Sólo para dar una idea comparativa de volumen, la producción de carbón de la provincia alcanzaba casi las 100 mil toneladas en 2014 (Ministerio de Agroindustria 2017; Sec. de Política Económica y Planificación del Desarrollo 2016). La distribución espacial de la producción de carbón era algo más amplia ya que abarcaba algunos departamentos algo más al sur, además de los del norte y noreste. (Debe tenerse en cuenta que para producir carbón se tiende a usar la madera que no tiene otros usos).

Cuadro 4. Tipos de producción generada por los aserraderos
	Primera transformación de bajo valor agregado (m3)

	Durmientes
	Varillas
	Tablas
	Tirantes
	Alfajías
	Tablones
	Tirantillo
	Viga
	Subtotal 


	16.446
	5.780
	3.249
	764
	283
	189
	590
	29
	27.330

	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Remanufactura de valor agregado alto (m3)

	Muebles
	Implementos de ganadería (*)
	Pisos de madera
	Subtotal

	2.534
	384
	16
	2.934



(*) Referidos a implementos para la ganadería: mangas, bretes, cargaderos, casillas de operarios, tranqueras, etc.
Fuente: Ministerio de Agroindustria 2017.

La producción forestal en esta zona de la Argentina puede dividirse en dos grandes conjuntos en función de la problemática del transporte: el carbón y los productos de madera. Como dijimos, en volumen cada uno representa cantidades parecidas, unas 90 a 100 mil toneladas. En el primer caso, la producción se hace en el monte mismo, mientras que, en el segundo, se realiza en las ciudades y pueblos en las que se concentran los aserraderos. (Por ejemplo, en Monte Quemado hay unos 45 aserraderos, gran parte de ellos relativamente pequeños). 

La producción de carbón se origina, en general, en los cientos de pequeños productores que viven en el monte santiagueño. Si bien el embolsado y la carga se hacen allí mismo, en el monte, el transporte lo hacen los acopiadores locales o los transportistas. Como veremos más adelante, diversos problemas (entre ellos las dificultades de acceso) hacen que los productores se queden sólo con una parte pequeña del precio final del carbón.

En el caso de la madera que se utiliza para fabricar durmientes, varillas, tablas y otros productos, el primer paso es su extracción del monte y su traslado a aserraderos en localidades cercanas, en especial en Monte Quemado. Un primer problema es que los árboles más grandes ya no están más cerca de las zonas urbanas y es necesario viajar entre 60 y 80 km para encontrarlos (Dirección General de Bosques y Fauna 2015). Un segundo problema que describimos en detalle más abajo es que el propio sistema de carga y transporte de los rollos está poco tecnificado, es costoso e incide fuertemente en el precio de la madera puesta en el aserradero.
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En general, la provincia presenta un relieve muy poco accidentado, con algunas alturas moderadas en la zona oeste (Sierras de Guasayán) y suroeste  (Sierras de Ambargasta y Sumampa) (700 msnm, aproximadamente) y con las áreas más bajas hacia el este y, especialmente, el sureste (Mapas 3 y 4). Hacia el este hay sólo algunas pequeñas ondulaciones cerca del límite con la provincia del Chaco, en la parte este de los departamentos de Alberdi, Moreno y Brigadier Felipe Ibarra (nótese, en el mapa, como se juntan las curvas de nivel, lo que indica una ruptura de pendiente). En este último, y cerca del límite con el norte de Santa Fe, hay unos bajos ocupados por varias lagunas salobres. En los departamentos del noreste de la provincia las alturas varían de forma bastante regular pero, en general, con poca pendiente (las curvas son regulares y la equidistancia entre ellas es baja, de sólo 5 metros).

Mapa 3. Santiago del Estero. Curvas de nivel (equidistancia 5 metros)

Fuente: https://www.facebook.com/IdeSantiagodelEstero/photos/mapa-de-curvas-de-nivel/146134852687887/

La ubicación de las zonas más altas hacia el noroeste y de las más bajas hacia el sureste se refleja en la dirección predominante de los ríos, otros cursos de agua y canales, que recorren la provincia del noroeste al sureste (Mapa 4). La existencia de canales apunta, también, a un problema generalizado en el centro-este y en el noreste de la provincia, que es la falta de agua, cuestión que se agrava en el invierno, que es la estación seca. Esa limitante es uno de los factores que retrasó la ocupación de esa parte de Santiago del Estero hasta la mitad del siglo XX.

Mapa 4. Santiago del Estero. Hidrografía y principales sierras

Fuente: http://santiagoeducativo.com/wp-content/uploads/2016/12/Mapa-F%C3%ADsico-754x1030.jpg

El extremo este y noreste de la provincia tiene una estación seca muy marcada que corresponde al invierno y una estación lluviosa, en el verano, en la cual se concentran las precipitaciones. Esto es más marcado en Monte Quemado que más al sur. Los inviernos son frescos y los veranos tórridos. Por ejemplo, en el mes de enero en Monte Quemado la temperatura máxima promedio alcanza casi los 33 grados mientras que en Añatuya llega casi a los 37 grados (Cuadro 5).

Cuadro 5. Localidades de Monte Quemado y Añatuya. Temperaturas mínima y máxima promedio y precipitaciones promedio por mes
	Monte Quemado

	 
	Enero
	Febrero
	Marzo
	Abril
	Mayo
	Junio
	​​Julio
	Agosto
	Sept.
	Oct.
	Nov.
	Dic.

	Temperatura min. (°C)
	19,7
	19,5
	17,3
	14,6
	11
	7,8
	6,5
	7
	11,8
	14,7
	17,6
	18,9

	Temperatura máx. (°C)
	32,7
	31,3
	29
	26,4
	23
	20
	21,7
	23,5
	27,9
	29,2
	31,4
	32,2

	Precipitación (mm)
	158
	131
	126
	36
	14
	6
	3
	3
	8
	41
	81
	132

	
	
	



	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Fuente:
	https://es.climate-data.org/america-del-sur/argentina/santiago-del-estero/monte-quemado-144356/#climate-graph

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Añatuya

	 
	Enero
	Febrero
	Marzo
	Abril
	Mayo
	Junio
	​​Julio
	Agosto
	Sept.
	Oct.
	Nov.
	Dic.

	Temperatura min. (°C)
	19,9
	19,3
	17,6
	12,4
	10,6
	8,1
	6,4
	8,1
	10,8
	14
	16,7
	18,6

	Temperatura máx. (°C)
	36,6
	33,7
	31,8
	26,5
	23,9
	19,8
	21,2
	24,3
	26,8
	29,3
	33
	36

	Precipitación (mm)
	105
	92
	92
	51
	16
	17
	8
	17
	14
	68
	88
	84

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Fuente:
	https://es.climate-data.org/america-del-sur/argentina/santiago-del-estero/anatuya-1927/
	
	



La escasa pendiente del terreno en los departamentos del noreste de la provincia implica que el escurrimiento tiende a ser lento y que el anegamiento en los caminos es frecuente. Esto se agrava en los meses de verano, que es cuando se concentran las lluvias y se producen frecuentes cortes en los caminos rurales. En el invierno la falta de humedad se asocia al desarrollo de guadales (localmente denominados “bobadales”) en secciones enteras de los caminos rurales. Esos bobadales pueden tener medio metro de profundo polvo y ocultar pozos que hacen muy difícil el tránsito. Más adelante caracterizaremos este problema en más detalle.
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Como puede apreciarse en el Mapa 5, en el noreste de la provincia (departamentos de Copo y Alberdi) la red vial está diseñada para conectar los diversos parajes y caseríos y no sigue los límites de propiedades. De hecho, muchas de las propiedades de estos departamentos son indivisas y no tienen límites claros. En ese mapa, la ruta provincial 4 es una de las principales arterias de la zona y conecta a Monte Quemado con San José del Boquerón.

Mapa 5. Vista parcial de la red vial en el noreste de la provincia de Santiago del Estero


Fuente: Consejo Provincial de Vialidad.

Este tipo de morfología es la resultante de diversos momentos y procesos históricos que no han sido estudiados en profundidad pero que pueden resumirse del siguiente modo. 

Hay un momento inicial, anterior a la llegada de los europeos, del que se sabe bastante poco,[footnoteRef:34] pero que resulta fundamental para explicar algunos elementos de la distribución de los asentamientos humanos durante la colonia y en los siglos posteriores. Taboada (2011, p. 211) lo argumenta del siguiente modo: “….los mismos espacios fueron ocupados por asentamientos prehispánicos, pueblos de indios, obrajes, estancias y fortines….” San José del Boquerón, por ejemplo, tiene como origen la parroquia de San José de las Petacas, instalada en 1762 por los jesuitas a partir del traslado de una reducción indígena. Monte Quemado, si bien su constitución como ciudad se asocia a la llegada del ferrocarril y a la explotación forestal en la década de 1920, hay evidencias de asentamientos indígenas que la preceden. Esta parte del chaco santiagueño es una zona de interacción y de cruce de culturas del norte y del oeste vinculadas a zonas altas del actual NOA y sur de Bolivia y de grupos vinculados a las culturas guaraníticas (Taboada 2011). La bibliografía, por mucho tiempo, tuvo una visión indiferenciada de la diversidad de grupos aborígenes que habitaron estas tierras; muchos de los pobladores actuales son herederos de esos grupos. [34:  Taboada (2011, p. 209), por ejemplo, afirma: “De hecho, es extremadamente poco lo que se sabe del chaco santiagueño para momentos prehispánicos, y estas evidencias no permiten sostener clasificaciones tajantes ni generalizadoras”.] 


Un segundo momento es la etapa colonial, etapa que es el origen de muchas de las principales trazas de los caminos que conectan a Santiago del Estero y sus principales ciudades con el resto del actual NOA, con el NEA y con el resto del país. Pero, en general, el extremo noreste de la provincia quedó marginado del proceso de ocupación colonial de la provincia de Santiago del Estero, con la excepción de algunos asentamientos vinculados con los jesuitas, como el que recién mencionamos en San José del Boquerón. Los jesuitas introdujeron la ganadería bovina en esta zona de Santiago del Estero pero el avance de la ganadería se dará más adelante en el tiempo, en la fase de ocupación siguiente. Como se dijo, una limitante a la ocupación de esta zona fue, por mucho tiempo, la falta de agua; lo que llevó, ya en el siglo XX, a la construcción de canales que toman el agua de los cursos de agua al oeste de la provincia.

Un tercer momento, de enorme transformación y que dio origen a muchos de los centros urbanos más importantes (Pampa de los Guanacos, Monte Quemado, Quimilí) tiene que ver con la expansión del ferrocarril y con la explotación forestal y, en menor medida, ganadera. Muchos de las picadas, senderos y caminos de los departamentos de Copo y Alberdi fueron trazados a través del monte con el objetivo de acceder a los bosques de quebracho y algarrobo. Este proceso se inicia en la década de 1920 y se consolida en las décadas siguientes. Si bien ese momento generó enormes transformaciones locales y un significativo crecimiento de diversos centros urbanos, no fue acompañado con avances importantes en la infraestructura local ni en ciertos aspectos institucionales que son aún hoy un gran problema. En particular nos referimos a los problemas de la titularidad de la tierra. Ya en 1950, en los departamentos de Copo y Alberdi sólo el 24% de los productores rurales tenía títulos legales (Bilbao 1964). 

En la actualidad, muchas de las propiedades son comunitarias: un grupo de familias viven concentradas en un paraje; cada una tiene su majada de cabras, sus aves de corral y su huerta; probablemente cada una tenga un pequeño rebaño de vacas; esas vacas y esas cabras toman agua de la misma represa y pastan a campo abierto; cada familia también explota parte del bosque. Las familias llevan décadas y a veces cien y más años viviendo en los mismos parajes pero no tienen títulos de esa tierra. Esto ha dado lugar a numerosos y violentos conflictos de tierras; algunos de los cuales han derivado en trágicos desplazamientos de pobladores y muertes de campesinos.

En general las propiedades son muy grandes ya que son necesarias entre 5 y 10 has por cada cabeza de ganado vacuno para que estos cuenten con suficiente alimento.  
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La provincia de Santiago del Estero tiene una de las redes más extensas de caminos de todo el país. Una parte muy importante de esa red son caminos rurales, una porción de ellos corresponde a jurisdicción vecinal o comunal pero un conjunto significativo es de gestión provincial (Cuadro 6). Así es que, del total de la red, que alcanza algo más de 40 mil kilómetros, 36.500 son de tierra o ripio.

Cuadro 6. Santiago del Estero. Extensión en kms de las redes viales nacionales, provinciales y vecinales, por tipo de superficie
	Jurisdicción nacional
	Jurisdicción provincial
	Jurisdicción vecinal/comunal
	Total


	Pavimento
	Ripio y
tierra
	Pavimento
	Ripio y tierra
	Pavimento
	Ripio y
tierra
	

	1.435
	46
	2.520
	16.536
	0
	20.024
	40.561


Fuente: Consejo Vial Federal (2014) e Instituto Geográfico Nacional; citado en (Ministerio de Transporte 2018, p. 37).

La red vial, en general, está en muy malas condiciones y no sólo estamos hablando de los caminos rurales. Hemos recorrido diversas rutas asfaltadas provinciales y nacionales en la provincia y hay extensos segmentos en estado muy calamitoso. En verdad, la infraestructura de la provincia tiene enormes deficiencias. Por ejemplo, de acuerdo al último censo de población, la provincia tenía una de las más bajas coberturas de red de agua y cloacas del país (CAC 2015). 

Si bien tanto la ley de municipalidades (ley 5.590/ 1987) como el código rural (ley 1.734/ 1941) de la provincia de Santiago del Estero establecen la responsabilidad de los municipios en el mantenimiento de la red vecinal y municipal, en los hechos las municipalidades no abordan esa problemática de forma sistemática. La prensa registra habitualmente intervenciones de algunos gobiernos municipales en la reparación o mantenimiento de estos caminos; y los pobladores celebran este tipo de hechos; pero se trata, en general, de intervenciones erráticas. Lo mismo sucede con las intervenciones del Consejo Provincial de Vialidad a través de sus unidades zonales, inclusive en la propia red provincial. 

Luego hay algunos consorcios camineros en algunas zonas, aunque no son muchos en la provincia, a pesar de que la ley de consorcios camineros de Santiago del Estero ya lleva diez años (la ley 6.354/ 1997).

Hay diversas organizaciones que tienen maquinaria vial y que intervienen en el mantenimiento y reparación de los caminos rurales en la provincia, a pesar de que no está estipulada su participación en la normativa existente. Examinaremos estas cuestiones en la próxima parte de este documento.
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Antes de introducirnos en la próxima parte en el que examinamos y describimos de manera más minuciosa la problemática de los caminos rurales en el contexto de la producción ganadera y forestal en el noreste de la provincia de Santiago del Estero, repasaremos algunos puntos centrales de los acápites anteriores. 

Se trata de una provincia que registra pobres indicadores sociales y que tiene significativos problemas de infraestructura en general. Parte de la red vial pavimentada está en muy malas condiciones. Es una provincia que tiene una de las redes viales más grandes del país; una parte significativa de esa red son caminos de calzada natural, una parte de ellos, provinciales. Es la provincia argentina con mayor proporción de población rural; de hecho, esa proporción triplica la proporción a nivel nacional. Gran parte de la población rural explota propiedades sin límites demarcados y sin títulos individuales. Muchas de las explotaciones son comunales, esto es, pertenecen a grupos y familias extendidas, muchos de ellos campesinos y de pueblos originarios. Si bien todos los entrevistados señalan que, en los últimos años, los conflictos por la tierra están siendo adecuadamente encauzados por el gobierno provincial, esos conflictos están en muchos casos latentes.

Los problemas sociales y de infraestructura pueden ser observados en los departamentos en los que se centró nuestro trabajo, en el noreste de la provincia. Se trata también de una zona en la que hay cientos de parajes y caseríos y cientos de escuelas rurales. Diversas actividades primarias y de servicios son la fuente de empleo y de ingresos de gran parte de la población. En el extremo noreste predomina la explotación forestal pero también son relevantes la ganadería bovina y caprina; más al sur el centro lo ocupa la ganadería y de manera complementaria la agricultura. Gran parte de la producción primaria del noreste de la provincia utiliza la red de caminos rurales. Si bien la responsabilidad por su mantenimiento descansa en los municipios, no parece haber, en la mayoría de los casos, un trabajo sistemático de esas jurisdicciones en su reparación y cuidado. Las condiciones ambientales hacen que el tránsito en estos caminos se dificulte sobre todo al final del invierno y en el verano.
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En esta tercera parte nos centramos en la caracterización de la problemática
de los caminos rurales en el noreste de la provincia de Santiago del Estero.

Para ordenar la discusión partimos de un esquema conceptual general (Figura 1)—un árbol de problemas- en el que se identifican los principales elementos involucrados y se establecen las principales causalidades. Como puede apreciarse, ese árbol tiene un pequeño grupo de ramas que pueden examinarse inicialmente de manera individual para luego vincularlas con las otras. A continuación, entonces, haremos una caracterización del recorrido de cada una de las ramas principales y la descripción pormenorizada de cada una de las partes.

Figura 1. Árbol de la problemática de los caminos rurales en el noreste de la provincia de Santiago del Estero


Este esquema analítico permite ya apreciar de qué modo modificaciones en algunos elementos pueden o no tener influencia en el resto del árbol de problemas. También prepara la discusión para las recomendaciones de acción. Finalmente, muestra que el nivel de servicio de los caminos rurales resulta de: la intensidad de uso de los caminos, la calidad del mantenimiento y las características ambientales (suelos, topografía, lluvias).
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La intensidad de uso de los caminos está directamente relacionada con la presencia de actividades económicas, con la densidad de la población rural y con la existencia de escuelas rurales. En el noreste de la provincia hay, obviamente, otras actividades económicas que tienen incidencia en la intensidad de uso de los caminos. Por ejemplo, en todos los centros urbanos y algunos parajes y aglomeraciones rurales hay servicios y comercio, actividades de la construcción y algunas actividades industriales. Sin embargo, la producción ganadera y forestal son dos actividades centrales en esta zona de la provincia (Dirección General de Bosques y Fauna 2015). Además de su importancia económica y en el empleo, tienen especial incidencia en la intensidad de uso de los caminos de calzada natural.
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Como vimos en las secciones anteriores, una parte significativa del ganado bovino de la provincia de Santiago del Estero se ubica en los departamentos del noreste. Vimos también, que se trata de una zona donde la actividad ganadera está orientada mayormente a la cría, ya que es una zona de transición o marginal respecto a la disponibilidad de pasturas y forrajes naturales. La gran mayoría de los productores combina la cría de ganado con la agricultura y/o con la explotación forestal. En general, en los departamentos más al sur hay productores más grandes y con explotaciones que aplican más insumos tecnológicos. Muchos de estos productores medianos y grandes, por el tamaño de sus propiedades, tienen, frecuentemente, algunos equipos viales para mantener sus propios caminos internos y, muchas veces, inclusive los usan para reparar caminos públicos. Un productor chico, en las cercanías de Quimilí, que combine agricultura con ganadería, puede tener 4 mil has de campo (más abajo ampliaremos este tema).

La orientación a la cría implica que una parte importante de los animales son luego trasladados hacia zonas de engorde o invernada. Las estadísticas muestran que, si bien el volumen de animales que se traslada en el país es muy relevante, en general esto sucede a corta distancia, dentro de la región e inclusive dentro de la propia provincia, aunque hay, obviamente, traslados hacia provincias más alejadas. Por ejemplo, la distancia media de traslado del ganado en pie para la provincia de Santiago del Estero era de 209 km, un guarismo muy cercano al promedio nacional (185 km), en 2008. Respecto al movimiento entre regiones, mientras los movimientos dentro del NOA alcanzaron casi 2 millones de cabezas de ganado, los traslados del NOA al NEA sólo fueron de 180 mil cabezas y a la región Pampeana de algo más de 210 mil, en 2008 (Albrieu, Cortés y Sánchez 2009).   

El número de traslados para comercializar los animales terminados o para faenarlos tiende a variar poco durante el año, cosa que no sucede en el caso del traslado de las zonas de cría a las de invernada o engorde. Esto genera una mayor demanda de transporte de ganado en una parte del año: los meses de otoño o fin del verano. Esto concentra la demanda de transporte y probablemente coloca a los productores en una difícil posición negociadora respecto a los transportistas (Albrieu, Cortés y Sánchez 2009). Esto se agrava (como examinaremos más adelante) cuando los caminos están en muy malas condiciones ya que la mayoría de los transportistas cobra adicionales cuando deben manejar horas para recorrer cortas distancias en muy malas condiciones de transitabilidad. Por ejemplo, mientras el flete de un camión con ganado en pie de la zona de Quimilí a Rosario alcanzaba los 55 mil pesos, los transportistas podían pedir hasta 10 mil pesos adicionales por tener que acceder a un campo a 30 km por camino de tierra. Esto ha llevado, en algunos casos, a que los propios productores tengan sus propios camiones.

Además, como bien argumentan Albrieu, Cortés y Sánchez (2009), no hay una verdadera oferta variada, diversa y competitiva de servicios de transporte de ganado. En verdad lo que tenemos es una suerte de mercado imperfecto constituido por un número acotado de empresas proveedoras de servicios de transporte cuyo rango de acción está acotado geográficamente. Además, por la delicada naturaleza de la carga, y por la dificultad para los transportistas de utilizar los equipos para otro tipo de cargas, se desarrollan relaciones de confianza entre productores ganaderos y transportistas.

Tanto los productores que desarrollan las tareas de cría como lo que se ocupan del engorde tienen muchos incentivos a minimizar los traslados ya que en ellos los animales pierden peso (llamado desbaste) y pueden sufrir golpes, lesiones y accidentes. El ganado vacuno es muy sensible, inclusive, al manejo brusco, a los malos caminos y a las malas condiciones de los camiones (por ejemplo, los equipos de transporte con mala amortiguación pueden incrementar la pérdida de peso que sufren los animales en el traslado). El desbaste puede alcanzar a pérdidas de peso de entre el 3 y el 8% del animal y está relacionado con la distancia recorrida y con las condiciones de traslado (Albrieu, Cortés y Sánchez 2009). En ese sentido, el estado de la red vial puede tener un impacto significativo en las pérdidas asociadas al desbaste. Y aquí bien se aplican observaciones sobre la producción ganadera y el estado de la red vial en el NEA:

“La red secundaria y los caminos de tierra poseen un regular e incluso mal estado, y en situaciones de intransitabilidad ante lluvias o tormentas, generando situaciones de aislamiento a su población y limitando la comercialización de hacienda”. (CEPAL 2017, p. 165) 

Las malas condiciones de los caminos afectan no sólo la comercialización de la hacienda sino que tienen un impacto sobre toda la producción primaria. Por ejemplo, dificultan la contratación de personal; encarecen el flete de los complementos de alimentación para el ganado; limitan la llegada de servicios diversos (como los veterinarios y los de extensión rural); y, en general, complican la vida de todos los que trabajan en el campo, en especial en un contexto de limitada dotación de infraestructura en general (electricidad, agua potable, conectividad a telefonía móvil e internet).

Por último, las malas condiciones de los caminos—por los costos adicionales que generan a la producción—seguramente tienen un impacto sobre la rentabilidad de los productores. Es probable, también, que la calidad de la carne producida sea menor lo cual también impacta en los ingresos de los productores.
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Respecto a la problemática del transporte resulta necesario distinguir básicamente entre la producción de carbón y la producción de productos de madera que requieren uno o dos procesos industriales posteriores (durmientes, varillas, tablas, muebles, etc.). En el primer caso, gran parte de la producción se hace en el monte mismo, mientras que, en el segundo, se realiza en las zonas urbanas en las que se concentran la mayoría de los aserraderos. 

En el caso del carbón, se lo produce, embolsa y carga directamente en el monte y desde allí se despacha hacia los centros urbanos de consumo. En general se utilizan árboles más pequeños y especies menos codiciadas. Esto hace que sea una actividad más ampliamente difundida en términos espaciales que la extracción forestal para la producción de durmientes, tablas o postes. En algunos casos, hay acopiadores que compran parte de la producción y que están localizados en pueblos y ciudades cercanas. Gran parte de la producción de carbón de la provincia se origina en los cientos de pequeños productores que viven en el monte santiagueño. Raramente son los productores los que se ocupan del transporte propiamente dicho, aunque normalmente son ellos o su grupo familiar los que tienen a su cargo el embolsado del carbón y su carga en camiones. Los acopiadores o transportistas se quedan con gran parte del valor generado en el punto de venta final (Araujo y otros 2019). 

Diversas cuestiones conspiran en contra del poder de negociación de los pequeños productores. Sin ser exhaustivo puede mencionarse: la falta de títulos de la tierra en la que viven y de la que son propietarios de hecho les impide documentar apropiadamente la extracción forestal que realizan; las dificultades de acceso encarecen el flete; muchas veces los acopiadores adelantan los insumos necesarios para la producción (combustibles) o inclusive proveen alimentos (y esto hace a los productores dependientes de los acopiadores); si bien hay diversas organizaciones de campesinos y algunas ONGs que trabajan en estas zonas, no se ha constituido aún una entidad que acopie y venda el carbón y pueda establecer un precio de referencia más favorable para estos pequeños productores.

En el caso de la madera que es utilizada para fabricar durmientes, varillas, tablas, muebles, etc., es extraída del monte, cargada en remolques traccionados por tractores y transportada a aserraderos en localidades cercanas. Si bien hay aserraderos distribuidos en gran parte de la superficie de la provincia de Santiago del Estero, los que procesan más madera están concentrados en los departamentos del norte y noreste (Ministerio de Agroindustria 2017). Si bien esta zona de la provincia es la que cuenta con las mayores extensiones de bosque natural, todos los informantes consultados señalan que los bosques con los mejores ejemplares están hoy bastante alejados de las localidades donde se concentran los aserraderos (entre 60 y 80 km). 

Todo el proceso que arranca en el monte y termina en la producción de los aserraderos está muy poco tecnificado y esconde serios problemas organizacionales y de eficiencia (Dirección General de Bosques y Fauna 2015). Además, las dificultades para extraer y transportar la madera del monte a los aserraderos en un contexto de muy baja utilización de equipamiento y con una red vial muy pobre resultan en una enorme incidencia del flete sobre el valor de la madera puesta en aserradero. Las entrevistas y visitas realizadas y la información de otras fuentes señalan que la carga y el flete son un componente muy importante del precio de la madera a su llegada al aserradero. Dependiendo de la especie forestal, la importancia del flete alcanza entre el 25% y el 35% de la madera puesta en la puerta del aserradero (Ministerio de Agroindustria 2017).
En términos muy sintéticos el proceso se inicia con la carga en el monte de los rollizos por un equipo de 3 o 4 personas. Antes, ese grupo de personas debió viajar, por ejemplo, desde Monte Quemado, quizás dos horas o más en un par de remolques tirados por un tractor que no puede circular a más de 30 km por hora. La carga puede llevar unas 4 horas, si es que los rollizos están ya agrupados en algún lugar. Luego son necesarias otras dos horas más de viaje. Esto es, un día completo de trabajo de 3 o 4 personas y el uso de los equipos. Informantes estiman que preparar la carga en el monte les puede tomar a un productor y su familia una semana. En el verano el calor es intenso y puede ser necesario hacer gran parte de estas tareas de noche. Se gastan unos 6 a 7 mil pesos de gasoil por viaje de ida y vuelta del aserradero al monte.

Nuevamente, los problemas de tenencia de la tierra han limitado las posibilidades de negociación de los productores ya que para poder emitir guías de transporte es necesario la titularidad de la tierra. Recientemente la provincia ha emitido diversas disposiciones que permiten regularizar esta situación en los departamentos de Copo y Alberdi.

Se utilizan remolques tirados por tractores para trasladar la madera a los aserraderos. Se estima que sólo en Monte Quemado y alrededores hay entre 60 y 80 equipos de este tipo para transportar la madera. Si bien es un dispositivo ineficiente para las largas distancias que frecuentemente deben recorrerse, los tractores son utilizados para mover la madera en el bosque usando cables. Además, los tractores son vehículos que permiten sortear caminos en muy malas condiciones aunque ese mismo poder de tracción hace que destruyan las superficies de los caminos cuando están húmedas. Igualmente, muchos aserraderos suelen acopiar madera en los meses de verano ante la contingencia que deban estar sin trabajar durante días o una semana pues se hace imposible acceder al monte.

Tanto en el caso del carbón como en el de la producción forestal (y en especial en la producción de durmientes) una parte significativa del valor generado en la zona es transferida a diversos intermediarios fuera de la provincia y de la región (Dirección General de Bosques y Fauna 2015). Esto explica, en parte, los bajos salarios, la limitada reinversión en la producción propiamente dicha y, seguramente, los limitados procesos de innovación y de creación de capacidades locales.
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Como ya lo destacamos, la provincia de Santiago del Estero tiene una proporción importante de su población viviendo en zonas rurales. Esa proporción triplicaba el promedio nacional. Mucha de esa población vive en pequeñas aglomeraciones de menos de 2 mil habitantes pero una parte significativa en el campo abierto: casas aisladas, caseríos y pequeños parajes. Por ejemplo, sólo en el oeste del departamento de Copo (una zona que abarca unas 600 mil has), se estimaba que había más de 100 parajes y pequeñas aglomeraciones rurales y 50 escuelas primarias (Pre-consorcio y Verón 2019).

Las malas condiciones de los caminos tienen un impacto no sólo en las cuestiones productivas sino, también, en la vida cotidiana de la gente que vive en el campo abierto y en pequeñas aglomeraciones de diverso tamaño. En términos generales, esto afecta el acceso de la gente que vive en el campo a los diversos bienes y servicios que están disponibles en los centros urbanos de mayor envergadura. En términos más académicos estamos frente a un claro caso de injusticia territorial ya que esta gente no tiene el mismo nivel de acceso a los bienes y servicios producidos por la sociedad (y, en especial, a los bienes públicos) que aquellos que viven en centros urbanos más grandes. El acceso a las oportunidades de empleo, pero también a la salud, a la educación, a la justicia, al entretenimiento, etc., se ve limitado.  

Por ejemplo, las malas condiciones de los caminos hacen que no haya servicios de transporte público regular en ciertas rutas de una cierta importancia. Esto también encarece los comestibles y limita el acceso de la población que vive en el campo a los servicios de salud. Hay innumerables anécdotas y episodios de accidentados, heridos y enfermos que, por dificultades en los caminos, no pudieron llegar a tiempo a los hospitales más cercanos.

Del estado de los caminos dependen muchas comunidades hasta para abastecerse de agua potable. Por ejemplo, la Municipalidad de Monte Quemado tiene cinco camiones-tanque para abastecer de agua, periódicamente, a parajes cercanos cuyas fuentes subterráneas de agua están contaminadas con arsénico.


[bookmark: _Toc26177776][bookmark: _Toc26268361][bookmark: _Toc26347087][bookmark: _Toc26444867]3.1.4 Prácticas de los usuarios

En general, los diversos usuarios de los caminos rurales saben que hay ciertas cosas que no se deben hacer, como circular con cargas, cuando los caminos están blandos porque ha llovido recientemente. Sin embargo, hay muchas ocasiones en las cuales las cargas se deben desplazar en esas condiciones y esto causa enormes perjuicios colectivos ya que, en general, las redes viales en muchas partes de esta zona de la provincia no son redundantes. Esto es, a diferencia de la red de caminos rurales de muchas zonas del centro de Santa Fe (que es una grilla ortogonal) acá no hay alternativas. Esto lleva a que algunas comunidades traten de cerrar los caminos luego de las lluvias para evitar la destrucción de segmentos de esos caminos y esto, muchas veces, genera importantes conflictos locales.

Una parte de los usuarios tiene algunos equipos para reparar caminos. Por ejemplo, muchos productores agro-ganaderos medianos y grandes que poseen enormes extensiones de campo tienen redes internas de caminos y esto hace que tengan sus propios equipos viales. Organizaciones como el MOCASE también tienen algunos equipos viales. En momentos extremos, cuando el estado de los caminos es calamitoso, muchos frentistas se organizan, compran gasoil y contratan informalmente a productores u organizaciones para reparar los caminos. Esto es, los propios usuarios se ven obligados, muchas veces, a reparar por su propia cuenta los caminos. Y esto apunta a la falta de claridad respecto a quién es responsable por mantener los caminos, cuestión que trataremos a continuación.


[bookmark: _Toc26177777][bookmark: _Toc26268362][bookmark: _Toc26347088][bookmark: _Toc26444868]3.2 Calidad del mantenimiento de los caminos

[bookmark: _Toc26177778][bookmark: _Toc26268363][bookmark: _Toc26347089][bookmark: _Toc26444869]3.2.1 Responsabilidad por el mantenimiento

Entendemos que el gran obstáculo para desarrollar una gestión adecuada del mantenimiento de los caminos rurales es la falta de claridad respecto a las responsabilidades por ese mantenimiento. Es cierto que hay una legislación que atribuye responsabilidades e instituciones que tienen instrumentos de gestión y equipamiento para ocuparse del mantenimiento de los caminos pero, en la práctica, la cosa es muy distinta. Los gobiernos y comisiones municipales raramente mantienen de forma regular y predecible los caminos a su cargo. Como veremos, otros agentes, con diferentes responsabilidades, muchas veces también intervienen en la reparación y el mantenimiento de los caminos, aunque, en general, se trata de esfuerzos no coordinados ni planificados que suelen ir detrás del problema. Esta falta de claridad respecto a las responsabilidades se enmarca en bajos niveles de inversión pública en infraestructura.

Paradójicamente, la falta de claridad respecto a quién es el responsable por el mantenimiento de los caminos rurales quizás se asocie a una subutilización de los equipos viales o, dicho de otro modo, a una sobre-inversión en equipos viales al mismo tiempo que son limitados los recursos tanto corrientes (gasoil) como humanos para operar esa maquinaria.

[bookmark: _Toc26177779][bookmark: _Toc26268364][bookmark: _Toc26347090][bookmark: _Toc26444870]3.2.2 Limitados niveles de inversión pública

Como ya dijimos, el problema de los caminos rurales en la provincia es parte de un problema mayor de limitada inversión en toda la red vial municipal, provincial y nacional. Es más, las necesidades de inversión en infraestructura, en general, en la provincia, son enormes. Hoy muchos de los caminos asfaltados del noreste de la provincia de Santiago del Estero tienen segmentos prácticamente intransitables, en especial de noche, y a pesar de algunas obras recientes realizadas por la provincia. A esto se le suma el recurrente problema de los animales sueltos en muchas rutas: cabras, chanchos, vacas, caballos.

[bookmark: _Toc26177780][bookmark: _Toc26268365][bookmark: _Toc26347091][bookmark: _Toc26444871]3.2.3 Instituciones y agentes involucrados en la reparación y mantenimiento de los caminos rurales

Hay diversos actores que tienen maquinaria vial y personal capacitado y que intervienen en el mantenimiento y reparación de los caminos rurales en la provincia. Entre esos actores podemos mencionar a los ya nombrados comisiones y gobiernos municipales, las agencias de desarrollo, algunos consorcios viales, organizaciones sociales como el MOCASE y entes nacionales como el programa Bosque y Comunidad. Además, como dijimos, muchos productores agro-ganaderos medianos y grandes tienen algunos equipos viales.

En todas las conversaciones que tuvimos con diversas personas e instituciones en la provincia respecto al mantenimiento de los caminos rurales nunca estuvo absolutamente claro quién debe hacer qué, cuándo y cómo. La legislación, como dijimos en secciones anteriores, responsabiliza a las comisiones y gobiernos municipales por la construcción, reparación y mantenimiento de los caminos rurales municipales. Sin embargo, en los departamentos donde centramos nuestra atención (Copo, Alberdi, Moreno, Ibarra, Taboada) sólo la intendencia de Moreno (capital Campo Gallo) parece haber tenido una acción importante de mejora en muchos caminos de su jurisdicción, en el último año. Otras jurisdicciones, como la Comisión de San José del Boquerón o la municipalidad de Monte Quemado, han tenido acciones esporádicas de mejora en algunos caminos cercanos a los radios urbanos.

El Consejo Provincial de Vialidad, CPV, es una institución muy importante, quizás la más relevante en la provincia en tareas no sólo de construcción y mantenimiento vial sino también en planificación de nuevas obras. Es una institución que, además, asesora a los consorcios viales que operan en la provincia. El CPV tiene decenas de campamentos fijos distribuidos por todo Santiago del Estero. Sin embargo, el radio de trabajo y la cantidad de kilómetros que tiene a su cargo cada campamento es enorme, inclusive cuando apelan a establecer campamentos móviles. Esto es, los jefes de cada campamento fijo, para optimizar la tarea y minimizar los traslados diarios instalan campamentos móviles haciendo uso de trailers y casas rodantes, a veces a 80 y más kilómetros de sus bases fijas de operaciones. En las tareas que realizan no parece haber una planificación sistemática de mediano y largo plazo de las tareas más allá de tener en cuenta las tareas en el verano y en el invierno. El gobierno provincial también hace uso de las maquinarias y de los equipos (camionetas, camiones) de la CPV para otras tareas que no son, estrictamente hablando, competencia de ese organismo, como trasladar materiales para ministerios de vivienda o de asistencia social. Si bien la competencia del CPV es, centralmente, la red provincial, también realizan tareas sobre parte de la red nacional en acuerdo con Vialidad Nacional, como desmalezamiento de banquinas e inclusive bacheo y reparación de asfaltos. En algunos departamentos, como Copo, operan equipos de la CPV que vienen directamente de la ciudad de Santiago del Estero. Ninguno de los observadores locales consultados a lo largo de rutas provinciales de tierra reconoce que la CPV realice tareas sistemáticas y planificadas de mantenimiento de esas rutas, más allá de que, frecuentemente, la CPV realice tareas puntuales de reparación de los caminos rurales.

[bookmark: _Toc26177781][bookmark: _Toc26268366][bookmark: _Toc26347092][bookmark: _Toc26444872]3.2.4 Financiamiento y maquinarias

El financiamiento es un gran problema, en especial de los gastos variables como el gasoil o las horas extras. A diferencia de otras provincias donde una parte importante del financiamiento proviene de los propios productores agropecuarios de forma directa o indirecta, en Santiago del Estero, la existencia de una gran cantidad de propiedades sin títulos y sin mensuras genera dificultades para que paguen el impuesto inmobiliario. Una parte de ese impuesto es aplicado en obras viales.

[bookmark: _Toc26177782][bookmark: _Toc26268367][bookmark: _Toc26347093][bookmark: _Toc26444873]3.2.5 Información

No parece haber ni a la escala provincial ni a la escala departamental un inventario del estado de los caminos rurales. Ese inventario debería registrar, por ejemplo, la localización de: las principales obras de arte existentes (y necesarias); de los cruces con picadas y accesos a parajes; los bajos, lagunas y cursos de agua; las señales verticales; los lugares donde se suelen generar cortes y guadales; el estado de las banquinas; la dimensión de los caminos y banquinas; las fechas en las que se hicieron obras e inversiones en los caminos y los lugares y tramos reparados.

Esa información sería muy útil para poder pasar de una situación reactiva a una preventiva y para poder dimensionar las necesidades reales a la escala local, departamental y provincial. (Volveremos sobre estas cuestiones, en más detalle, más abajo).


[bookmark: _Toc26177783][bookmark: _Toc26268368][bookmark: _Toc26347094][bookmark: _Toc26444874]3.3 Condiciones de suelos, topografía y precipitaciones

En secciones anteriores hicimos una descripción pormenorizada de las condiciones de la topografía general y de las precipitaciones. Señalamos que el terreno, en general, tiene poca pendiente y esto dificulta el escurrimiento en la época de lluvias. Esas lluvias se concentran en el verano. La falta de cohesión de los suelos genera, paradójicamente, al final del invierno, también problemas para el tránsito en ciertos segmentos de los caminos de calzada natural. Varios autores que citaremos a continuación y que han desarrollado diversas investigaciones en Santiago del Estero apuntan a la relación entre las condiciones de los suelos, la topografía y las precipitaciones (en un contexto de un pobre o nulo trabajo de mantenimiento vial) y los problemas para circular por los caminos rurales de la provincia.

Así, por ejemplo, la superficie de ciertas secciones de los caminos se transforma en fino polvo en el que se entierran las ruedas de los vehículos. Frecuentemente ese fino polvo esconde enormes pozos. Quaglia y Pelegrín (2000) describen el problema observado en otras partes de la provincia: 

“….los caminos son en su mayoría sendas y huellas, rutas de tierra con bobadales traicioneros en el invierno que se convierten en barriales infranqueables cuando se dan las primeras lluvias; en ellos el mantenimiento es casi inexistente y la comunicación entre una localidad y otra se torna en un desafío cotidiano” (citado en Palacio 2007).

Más específicamente, Tito Verón y el Pre-consorcio Vial del departamento Copo (en formación) hacen alusión a la ruta provincial 4 como:

“definitivamente intransitable- en cualquier época del año- por su estado de abandono y sus inmensos bobadales (que son verdaderos colchones de tierra suelta con profundos y ‘traicioneros’ pozos ocultos a la vista) o sus insuperables barriales en épocas de lluvias” (citado por Verón 2019; en Mansilla 2006). 

Para otra zona de la provincia se hacen observaciones similares:

“Santa Catalina y El Hoyo son lugares de difícil acceso, debido al escaso desarrollo de infraestructura vial, ya que para acceder desde las rutas hay que recorrer grandes distancias por caminos de tierra que durante los días de lluvias se tornan intransitables” (Gómez-Herrera y Villalba 2018).


[bookmark: _Toc26177784][bookmark: _Toc26268369][bookmark: _Toc26347095][bookmark: _Toc26444875]3.4 Hacia una interpretación de la problemática de los caminos rurales y de la producción forestal y ganadera de la provincia de Santiago del Estero

[bookmark: _Toc26177785][bookmark: _Toc26268370][bookmark: _Toc26347096][bookmark: _Toc26444876]3.4.1 Problemas perversos

En diferentes partes este documento hemos apuntado a la gravedad de un conjunto de problemas que aquejan a la provincia y sus habitantes. La problemática de los caminos rurales en la provincia no puede examinarse disociada de esos problemas. Esto es, estamos frente a un conjunto de problemas—algunos de ellos particularmente graves (“wicked” o perversos, según algunos autores)[footnoteRef:35] que se vinculan entre sí; el de los caminos rurales es uno de ellos. La extrema gravedad y perversidad de algunos de ellos no quiere decir que haya algo natural o inamovible en este estado de cosas. Además, no todos esos problemas tienen la misma relevancia para la cuestión que estamos examinando. Sí creemos que tanto el análisis de la problemática de los caminos rurales como las alternativas para generar mejoras deben tener en cuenta esos problemas.  [35:  Aoyama y Parthasarathy (2016).
] 


Nos estamos refiriendo, por ejemplo, a las enormes barreras al acceso legal a la tierra para gran parte de los habitantes de las zonas rurales; estamos hablando de la extracción sistemática de riqueza de la zona y su acumulación en otras regiones; estamos haciendo alusión a los bajos niveles de inversión pública en infraestructura en general; estamos haciendo referencia a la injusticia territorial que padecen muchos de los habitantes de estas zonas rurales.[footnoteRef:36]  (No creemos ser demasiado originales en estas aseveraciones ya que diversos autores, incluidos algunos técnicos de la propia Dirección General de Bosques y Fauna, del gobierno de la provincia de Santiago del Estero (2015) han señalado cosas parecidas). [36:  En términos muy básicos la idea de injusticia territorial alude al limitado acceso a los bienes y servicios (en especial públicos) que padecen aquellos habitantes de un país sólo por vivir en determinados lugares. La bibliografía sobre este tema es enorme (véase, por ej. la reciente contribución de uno de los pioneros en este tema: D. Smith 2000).
] 



[bookmark: _Toc26177786][bookmark: _Toc26268371][bookmark: _Toc26347097][bookmark: _Toc26444877]3.4.2 Soluciones socio-técnicas innovadoras

La experiencia regional reciente muestra, sin embargo, que esfuerzos inter-institucionales que combinan al estado (a través de órganos locales, provinciales y nacionales), a instituciones intermedias y a asociaciones empresariales tienen un enorme potencial para resolver problemas enormemente complejos. El encuadre legal encontrado para la extracción de madera en los departamentos de Copo y Alberdi es un buen ejemplo de este tipo de experiencias.[footnoteRef:37] [37:  Véase: http://www.mproduccion.gob.ar/article/sistema-de-registraci%C3%B3n-forestal
] 



[bookmark: _Toc26177787][bookmark: _Toc26268372][bookmark: _Toc26347098][bookmark: _Toc26444878]3.4.3 Responsabilidades y financiamiento

En el nudo de la problemática de los caminos rurales en la provincia hay dos cuestiones centrales: la responsabilidad por el mantenimiento y reparación de este tipo de caminos y el financiamiento. Luego hay una serie de cuestiones de variada importancia, que identificamos más abajo. Pero nos parece que lo central a resolver pasa por estas dos cuestiones.

Como dijimos, la normativa existente coloca en los gobiernos locales (municipios y comisiones municipales) esa responsabilidad. Pero esos gobiernos, en general, no parecen tener ni los medios ni la voluntad para ocuparse de esas tareas. El hecho de que haya una situación de “responsabilidad diluida” también favorece este estado de situación. 

La falta de un financiamiento significativo directamente vinculado a esas tareas también contribuye a que muchos gobiernos municipales se ocupen de esos problemas sólo en situaciones de extrema gravedad. En muchas provincias gran parte del financiamiento para estas tareas proviene de los propios productores agropecuarios. Hemos señalado que muchos productores primarios no pagan el impuesto inmobiliario rural ya que viven y trabajan en tierras que no están claramente mensuradas; mucho de ellos no tienen los títulos legales de posesión de esas tierras a pesar de que gran parte ya llevan allí más de veinte años.

Evidentemente, la responsabilidad por la tarea debe ir atada al financiamiento. Estas dos cuestiones son centrales y están asociadas. 


[bookmark: _Toc26177788][bookmark: _Toc26268373][bookmark: _Toc26347099][bookmark: _Toc26444879]3.4.4 Fortalecimiento institucional

Pero no se trata, solamente, de estas dos cosas. Es necesario fortalecer las áreas de mantenimiento vial de los municipios y de las comisiones municipales, teniendo en cuenta la enorme diversidad de estas jurisdicciones.

Una parte importante de la red provincial son caminos de calzada natural o enripiados. Como vimos en el Cuadro 6, más arriba, hay al menos unos 16.000 km de este tipo de caminos bajo jurisdicción provincial. Al menos en los dos tramos que examinamos en cierto detalle en nuestro trabajo, la tarea del Consejo Provincial de Vialidad, que tiene responsabilidad directa por su mantenimiento, resulta insuficiente. Nos referimos a la ruta provincial 4, en su recorrido entre Monte Quemado y San José del Boquerón; y a la ruta provincial 56, entre las cercanías de El Colorado y Vilelas —ruta que conecta las también provinciales, pero asfaltadas, 92 y 116. Resulta claro que es necesario, también, un fortalecimiento y ampliación de las acciones de la CPV. 

Un agente que ha resultado efectivo en otras provincias cercanas (y muchos de los entrevistados en esta investigación así lo piensan), como Córdoba o el Chaco, es el consorcio vial. Si bien hay una normativa antigua y ahora una ley más reciente en Santiago del Estero que permite y encuadra la conformación de este tipo de instituciones, no hay muchos consorcios de este tipo funcionando en la provincia. Una de las claves para explicar este estado de situación es la cuestión del financiamiento, aunque no es ese el único obstáculo. 


[bookmark: _Toc26177789][bookmark: _Toc26268374][bookmark: _Toc26347100][bookmark: _Toc26444880]3.4.5 Información, formación y conocimiento

Avanzar en la mejora de la calidad del mantenimiento de los caminos rurales en la provincia implica no sólo claridad en la responsabilidad, fondos suficientes y agentes con capacidades. También es necesario trabajar sobre los ejes de: la información, la formación y el conocimiento técnico respecto a soluciones locales. 


[bookmark: _Toc26177790][bookmark: _Toc26268375][bookmark: _Toc26347101][bookmark: _Toc26444881]4. Conclusiones: Hacia la formulación de lineamientos preliminares de acción

[bookmark: _Toc26177791][bookmark: _Toc26268376][bookmark: _Toc26347102][bookmark: _Toc26444882]4.1 Responsabilidades 

Una primera línea de trabajo que surge de la discusión anterior es clarificar entre las instituciones involucradas pero también entre los diversos agentes vinculados a la problemática de los caminos rurales quién es responsable del mantenimiento de los diversos tramos de la red vial.


[bookmark: _Toc26177792][bookmark: _Toc26268377][bookmark: _Toc26347103][bookmark: _Toc26444883]4.2 Financiamiento

Vinculado con esa acción aparece un problema de compleja solución que es el financiamiento de la construcción, reparación y mantenimiento de los caminos de calzada natural y enripiados que tiene la provincia, algunos de ellos de la red provincial (y, por lo tanto a cargo del CPV) y algunos de ellos de la red vecinal (a cargo de municipios y comisiones municipales). Una fuente de financiamiento en muchas provincias son los propios productores primarios. Como dijimos, el hecho de que haya una proporción muy alta de propiedades no mensuradas, sin límites claros y/o sin títulos limita la potencialidad de este impuesto para financiar ese mantenimiento. Hay otras alternativas que parecen crecientemente populares en diversos municipios del país como la tasa sobre los combustibles, aunque esta alternativa es muy discutida desde diversas perspectivas.[footnoteRef:38] [38:  http://redcame.org.ar/adjuntos/subastasasenmunicipios_vfinal_1214.pdf
] 



[bookmark: _Toc26177793][bookmark: _Toc26268378][bookmark: _Toc26347104][bookmark: _Toc26444884]4.3 Fortalecer las instituciones relacionadas con el mantenimiento de los caminos rurales en la provincia

La provincia tiene una enorme diversidad de jurisdicciones a la escala municipal. Hay cinco municipios de primera categoría (Añatuya, Frías, La Banda, Santiago del Estero y
Termas de Río Hondo); otros cinco de segunda categoría (Clodomiro, Fernández, Loreto, Monte Quemado y Quimilí); y 18 de tercera categoría. Luego hay más de 135 comisiones municipales, algunas de ellas son sólo algo más que un paraje y tienen menos de cien habitantes y otras son aglomeraciones de más de dos mil habitantes como Sacháyoj. 

Sería recomendable trabajar en el fortalecimiento de las instituciones relacionadas con el mantenimiento de los caminos rurales a partir de una selección de los 28 municipios de la provincia y de las comisiones municipales. Esa selección debería tener en cuenta, entre otras cosas, el equipamiento vial que ya tienen, el tamaño de cada localidad y su radio de acción, su localización respecto a la red vial y a las otras jurisdicciones.

El Consejo Provincial de Vialidad, CPV, es el órgano que puede hacer una contribución central a la mejora de la gestión del mantenimiento de los caminos rurales en la provincia. Su rol es central en la ley de consorcios viales. Si bien su llegada efectiva a la red terciaria es limitada, tiene 21 campamentos viales distribuidos en toda la provincia. Es desde esa red desde donde se puede avanzar en el fortalecimiento de las capacidades de los gobiernos municipales y consorcios viales para mantener y reparar los caminos rurales.

El CPV puede ayudar de múltiples maneras en el aprovechamiento del equipamiento, en la formación de maquinistas viales y en la planificación de tareas preventivas de mantenimiento en la red terciaria.

En algunas zonas donde los productores primarios tengan un cierto nivel de organización es posible pensar en la constitución de consorcios camineros. Claro que, nuevamente, tendríamos el problema de las dificultades de financiamiento en vista de los problemas de títulos y de diversas cuestiones asociadas. El financiamiento y organización de este tipo de consorcios también se ve limitado, en ciertas zonas, por la composición del empresariado rural, compuesta mayormente por dueños ausentes. 

En el desarrollo de esta consultoría hemos identificado una iniciativa de constitución de un pre-consorcio vial en el corredor de la ruta provincial 4, al que hemos hecho alusión en otras partes de este documento. Sería importante apoyar esta iniciativa ya que el corredor de esa ruta es clave para un enorme conjunto de parajes, escuelas y pobladores.


[bookmark: _Toc26177794][bookmark: _Toc26268379][bookmark: _Toc26347105][bookmark: _Toc26444885]4.4 Mejorar la información, promover la formación y sistematizar el conocimiento técnico

Identificamos tres ejes centrales para poder avanzar en una mejora de la calidad de la gestión del mantenimiento de los caminos rurales en la provincia. Esos ejes son: la información, la formación y el conocimiento técnico respecto a soluciones locales. 

Respecto a la información sobre los caminos de calzada natural y enripiados de la provincia, como vimos, tanto la extensión de la red provincial como la de la red vecinal es enorme. Acerca de cada una de esas redes no parece haber un inventario de su estado. Ese inventario debería registrar, en primer lugar, la propia existencia de esos caminos y sus características principales (extensión, ancho, banquinas). Luego debería estar sistematizada la información acerca de la localización de: las principales obras de arte (puentes, alcantarillas, vados); los cruces con picadas y accesos a parajes; los bajos, lagunas y cursos de agua; las señales verticales; los lugares donde se suelen generar cortes y guadales; entre otros datos. También deberían registrarse las fechas de apertura y construcción, las fechas en las que se hicieron obras e inversiones y las características centrales de esas obras. Una de las utilidades de ese inventario sería poder establecer una priorización de los tramos de los caminos que deben recibir más atención.

Esa información sería muy útil para poder pasar de una situación reactiva a una preventiva y para poder dimensionar las necesidades reales a la escala local, departamental y provincial. Ese inventario también sería uno de los ejes para establecer un plan anual de tareas de prevención y mantenimiento de la red provincial de caminos rurales. 

Un segundo punto—ya señalado por diversos actores en el territorio pero también por la bibliografía existente—es la cuestión de la formación y del conocimiento (Ministerio de Transporte 2019). Nos referimos tanto al conocimiento y las capacidades para operar la maquinaria y los equipos viales como para encarar tareas de apertura, reparación y mantenimiento de los caminos rurales. Generar mejores capacidades de operación de la maquinaria y aprender respecto al trabajo en este tipo de caminos debería implicar acciones formales de formación (cursos, talleres, etc.) como también instancias de intercambio e interacción entre todos los agentes que trabajan en esta temática en la provincia. Quizás pueda pensarse en encuentros periódicos provinciales o zonales con la participación de invitados externos especiales de otras zonas del país.

Respecto al conocimiento sobre cómo reparar y mantener caminos rurales, se sugiere desarrollar una unidad, quizás ubicada en el CPV, que ponga a prueba y sistematice el conocimiento técnico general, la experiencia y las soluciones locales. La Facultad de Ciencias Exactas y Tecnología de la Universidad Nacional de Santiago del Estero tiene una carrera de Ingeniería Vial. Un acercamiento a esa carrera podría ser clave para el desarrollo de esa unidad. Una de las tareas centrales sería poner en discusión problemas específicos de la red de calzada natural y examinar críticamente soluciones locales en interacción con los propios técnicos y operadores de maquinaria que trabajan en el territorio.
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[bookmark: _Toc26444888]CAPÍTULO 6. PRINCIPALES RESULTADOS Y LÍNEAS DE TRABAJO SUGERIDAS


Este capítulo sintetiza e interpreta los principales resultados de los tres estudios de caso realizados en Santa Fe, Santiago del Estero y Salta. También resume e interpreta la lectura de la bibliografía nacional e internacional sobre la temática (incluida en el primer capítulo) y un análisis sobre noticias periodísticas recopiladas en medios nacionales, provinciales y locales de las tres jurisdicciones en las que se centraron los estudios de caso.

El capítulo tiene dos secciones. En la primera se presentan y discuten algunas de las cosas que hemos aprendido en el desarrollo de esta consultoría y que nos parecen temas centrales a tener en cuenta no sólo para el análisis futuro de esta temática sino, también, para iniciar acciones de transformación. De allí que muchas de las propuestas de acción que se presentan en la segunda parte de este capítulo son una respuesta a algunos de los problemas planteados en la primera sección.


[bookmark: _Toc26444889]1. Principales resultados

La primera pregunta que nos hicimos cuando iniciamos esta investigación fue una pregunta eminentemente ontológica: ¿de qué “bicho” estamos hablando? ¿de qué hablamos cuando hablamos de caminos rurales? La respuesta, que aparece más abajo, es eminentemente sistémica, multidimensional y relacional y es la que ha guiado, en gran medida, la metodología de trabajo. Dicho de otro modo: la problemática de los caminos rurales (vista desde los complejos productivos primarios) es parte de un sistema más amplio con diversas dimensiones; muchas de esas dimensiones hacen a la relación entre los lugares donde sucede la producción (y sus servicios de apoyo) y diversas escalas geográficas (locales, regionales, nacionales, internacionales). Como veremos, es esa visión renovada que estamos planteando la que aparece en los nuevos estudios sobre el transporte.


Definición de caminos rurales
No los define ni el hecho de que unan asentamientos humanos a través de zonas rurales, ni el tipo de jurisdicción que los administra, ni el material del que está hecha su superficie. Lo que les da su especificidad es su función o funciones: alimentan las rutas secundarias y troncales; conectan pequeños asentamientos humanos (parajes, aglomeraciones rurales) entre sí y con aglomeraciones más grandes; son los vasos capilares más pequeños que permiten que se desarrollen diversas actividades en las zonas rurales, tanto actividades productivas como las vinculadas a la vida social (educación, socialización, visitar al médico, entretenimiento, compras). 

Por lo tanto, podría decirse que los caminos rurales son aquéllos que son utilizados cotidianamente para el desarrollo de las actividades rurales (productivas, sociales, etc.)[footnoteRef:39]. En síntesis: el registro de esos caminos y su atribución jurisdiccional no alcanzan para definir los caminos rurales: es necesario conocer la experiencia de los usuarios desde una perspectiva empírica. Esa experiencia está moldeada por la intensidad de uso que hacen esos usuarios. Por otro lado, es la intensidad de uso en cada segmento de cada camino rural la que debería ser utilizada para poder priorizar en qué segmentos debe estar centrada la inversión y los esfuerzos de mantenimiento. [39:  La clave pasa por el uso, ya que durante el trabajo de campo se ha observado —sobre todo en Santa Fe— la existencia de una gran cantidad de caminos que no son utilizados en la práctica y que, en algunos casos extremos, han perdido las características básicas propias de cualquier camino (por el crecimiento de pasto y arboleda).] 



Falta de información sobre los caminos
Uno de los impedimentos para planificar el mantenimiento de esos caminos es que la información acerca de su situación “es fragmentaria y dispersa, y muchas veces no está debidamente sistematizada ni cartografiada” (Ministerio de Transporte 2018, p. 5). En realidad, el desconocimiento sobre estas vías es aún más básico porque se desconoce de manera fehaciente y exacta cuál es la extensión de los caminos rurales en la Argentina. Tampoco existe un registro sistemático —hasta donde sabemos— al nivel provincial respecto a los diversos elementos que componen cada segmento de caminos (obras de arte, señales, ancho, banquinas, superficie, estado) ni (lo que es aún más grave) se tiene un seguimiento de las obras que se realizan sobre esos caminos. No hay tampoco una nomenclatura nacional de esos caminos (eso permitiría identificarlos inequívocamente y establecer direcciones rurales para los habitantes de esas zonas).

Esa falta de información básica de los caminos rurales del país (¿dónde están?, ¿qué extensión tienen?) también refleja el escaso interés por las problemáticas asociadas que puede verse en la bibliografía académica en castellano en general, y en particular en el caso argentino.


Falta de investigación sobre los caminos rurales
El desarrollo de la bibliografía sobre caminos rurales es relativamente reciente, y es más abundante en inglés que en castellano. Algunos de los autores que han trabajado estos temas corroboran esta conclusión que surge de la búsqueda en sistemas de indexación como Google académico. Salomón, por ejemplo, afirma que es escasa la bibliografía sobre rutas y caminos en el país cuando señala que “en la Argentina, no abundan los trabajos sobre vialidad” (2018, p. 261). Más específicamente destaca que, a pesar de su impacto socioeconómico, la problemática de los caminos rurales es “un área poco estudiada”.  


En la bibliografía surge una nueva visión del transporte centrada en las movilidades
En la última década ha habido un proceso de renovación en la bibliografía del transporte, por ejemplo, en una parte de esa temática como es la geografía del transporte. Uno de los signos de esa renovación es la paulatina adopción de la idea de movilidades como un término más amplio que incluye a la antigua geografía del transporte pero que abarca no sólo un conjunto mayor de problemas sino, también, un espectro más amplio de perspectivas metodológicas y teóricas. En parte esa renovación se vincula con la aparición de nuevas herramientas de análisis (sistemas de información geográfica, información satelital) y nuevas fuentes de información (por ejemplo, big data). Los rápidos cambios ambientales, tecnológicos y epistemológicos de las últimas décadas han introducido nuevos temas, nuevos enfoques y nuevas metodologías de análisis en el campo de las investigaciones en caminos rurales. Algunas de estas innovaciones tienen que ver, por ejemplo, con el uso de satélites o drones para relevar usos y cultivos de los campos (herramientas probablemente más efectivas y menos costosas que una encuesta), uso de simuladores para estudiar la experiencia de tránsito en vías rurales, modelaje tridimensional para diseñar caminos seguros en zonas montañosas, entre muchas otras.

El estudio del transporte y de los caminos rurales tiene un linaje que se remonta a varias décadas para atrás y que aparece fuertemente relacionado con las teorías del desarrollo en general y del desarrollo económico en particular.


La importancia de los caminos rurales
La importancia de los caminos como motor del desarrollo económico fue señalada muy tempranamente por la teoría de la modernización (Rostow, 1962). A mediados del siglo XX, el Banco Mundial puso foco en la infraestructura y, especialmente, a los proyectos viales como el disparador del crecimiento. Si bien esta idea fue luego considerada demasiado simplista, las expectativas en torno al potencial de los caminos se mantienen vigentes. La diferencia radica en que los aportes más recientes resaltan que los caminos son condición necesaria pero no suficiente; y las discusiones están atravesadas por ideas que aportan mayor complejidad y que, de algún modo, pretenden dejar atrás una creencia acrítica en el poder de los caminos que prevaleció durante décadas (Bryceson, Bradbury & Bradbury, 2008). Algunas de las preguntas que surgen son: ¿de qué modo específico los caminos rurales contribuyen al desarrollo económico?, ¿cómo se distribuyen los beneficios asociados a los proyectos de inversión?, ¿cuáles son los métodos y las variables que permiten cabalmente dar cuenta de ello?, ¿cómo influyen las condiciones de partida?, ¿cuáles son sus alcances y sus límites?, y, en términos generales: ¿qué pueden y qué no pueden hacer los caminos rurales con respecto al desarrollo económico?

Hemos repasado muy brevemente algunos aspectos de la aparición y desarrollo de la bibliografía académica en la temática de los caminos rurales y del transporte en general. El conocimiento sobre esas vías de comunicación no se limita al que descansa en los informes y artículos académicos y técnicos publicados, hay otro conocimiento, no necesariamente sistematizado, que es necesario tener en cuenta.


Existe un conocimiento no sistematizado sobre la problemática 
Si bien existen pocos estudios sobre la problemática de los caminos rurales en nuestro país, existe un conocimiento no sistematizado, no formalizado y muchas veces no registrado por escrito. Este conocimiento lo tienen los funcionarios locales y los usuarios de los caminos (productores, transportistas, proveedores de insumos, docentes rurales, etc.). El trabajo de campo mostró que el abordaje etnográfico de la problemática tiene mucho para aportar, tanto a través de las recorridas y observaciones como de la participación en reuniones y la realización de entrevistas. Por otro lado, se pudo acceder a algunos documentos (relevamientos, informes, compilación de datos estadísticos, entre otros) muy pertinentes a los cuales difícilmente se hubiera accedido sin un acercamiento presencial. Volveremos sobre este tema en la sección siguiente ya que nos parece importante poder hacer dialogar ese conocimiento eminentemente tácito con el de los académicos y técnicos.


Tres dimensiones de análisis y un eje transversal
A partir de los estudios de caso se identificaron tres grandes dimensiones a ser tenidas en cuenta en el examen de la problemática sobre caminos rurales: la intensidad de uso, las cuestiones ambientales y la gestión del mantenimiento. Esas tres dimensiones están cruzadas por un eje que hace a la distribución de los recursos públicos y a la gobernanza de las cadenas productivas. 

Nos referimos al hecho de que, en general, la responsabilidad por el mantenimiento y reparación de esos caminos está puesta en los gobiernos municipales y en los propios agentes económicos que utilizan esos caminos. Si bien hay una enorme diversidad de gobiernos municipales y de agentes económicos, muchos de ellos son particularmente débiles en términos de los recursos (económicos y otros) que manejan. Con esos limitados recursos deben hacerse cargo, en gran medida, de la responsabilidad por el mantenimiento de esas vías. En el caso de las actividades económicas, en los complejos productivos analizados en esta investigación, son los agentes más débiles de las cadenas productivas los que, frecuentemente, deben ocuparse y lidiar con este problema mientras los agentes más poderosos ubicados aguas arriba de la cadena se desentienden de este tema.

En ese sentido, una visión relacional y sistémica de la problemática de los caminos rurales en el contexto de la producción primaria permite ver cuestiones de la distribución de los recursos y del poder que son centrales para transformar ciertas cuestiones estructurales que bloquean la transformación.


Las actividades productivas afectan a los caminos de distintas maneras
Algunas actividades productivas son más intensivas en el uso de los caminos que otras. Esto tiene que ver fundamentalmente con la cantidad de mano de obra que absorben, con la naturaleza de la materia prima transportada y con la frecuencia con la que “sacan” la producción de las áreas rurales. La producción lechera, por ejemplo, tiene un alto nivel de actividad todo el año y de modo cotidiano. El carácter perecedero de su materia prima hace que la producción tenga que ser comercializada y transportada lo más rápido posible. Esto implica que los camiones tienen que pasar aún los días de lluvia y al costo de que se deterioren los caminos. Las autoridades locales, incluso cuando reconocen el perjuicio, tienen una actitud comprensiva hacia los productores y sus necesidades. Como consecuencia de todo ello, los productores son, muchas veces, víctimas y victimarios del estado de los caminos.

Las otras producciones analizadas tienen también sus requerimientos y particularidades. La producción hortícola de Salta tiene diversas “urgencias” asociadas a los diferentes momentos de cosecha en los cuales la producción debe ser rápidamente cosechada y enviada a los mercados. Se trata, en su gran mayoría, de productos altamente perecederos para los que, además, en general no se cuenta con buenas instalaciones de almacenamiento. La producción ganadera en el noreste de Santiago del Estero, que se concentra en la cría, tiene demandas de transporte concentradas en los meses de invernada. Además de la intensidad de uso hay una serie de cuestiones más específicas relacionadas con el transporte y la logística de cada una de las cadenas productivas analizadas.


Los problemas de la logística y el transporte de la leche, la carne, los productos hortícolas y la madera van más allá de los caminos
La investigación realizada desnuda un sinnúmero de problemas de logística a la escala de la propia cadena productiva que generan enormes costos y que afectan la calidad de la producción, los ingresos de los productores, los impuestos percibidos y, en general, la competitividad de los sistemas productivos.
Problemas graves en el caso de las producciones perecederas que afectan su calidad y precio.
Hay una oferta insuficiente de transporte y logística. 
Alta informalidad del trabajo en las cadenas productivas.
Hay una gran debilidad de las instituciones vinculadas con los sistemas productivos y los trabajadores de cada complejo, esto afecta las capacidades para resolver problemas del transporte y la logística.
El comportamiento de los frentistas y usuarios de los caminos no siempre es el más adecuado para cuidar los caminos.

La intensidad de uso de los caminos es una de las tres dimensiones centrales a tener en cuenta para analizar la problemática en el contexto de la producción primaria. Las otras dos dimensiones hacen a las cuestiones ambientales y a la gestión del mantenimiento. En la calidad de esa gestión tienen una significativa influencia las relaciones entre los dos agentes centrales que operan a nivel local: los productores y los gobiernos locales.


Las relaciones entre municipios y agentes económicos con los gobiernos provinciales son clave
La investigación realizada muestra la enorme relevancia de las vinculaciones entre los agentes que operan en el territorio y otros agentes públicos y privados. Una de esas relaciones resulta de particular importancia: la que se establece con los gobiernos provinciales. Esos gobiernos no sólo pueden operar sobre los sistemas locales a través de la legislación, sino que frecuentemente son fuente de recursos y de conocimientos (fondos, maquinaria, capacitación, etc.). Esos gobiernos también son la correa natural de transmisión con el gobierno nacional y con sus entes técnicos, como el INTA.

Los gobiernos provinciales también pueden ser el agente que garantice el cumplimiento de la legislación y las obligaciones de los gobiernos locales, por ejemplo, en este caso las responsabilidades respecto al mantenimiento de los caminos.


La asignación de responsabilidad por el mantenimiento de los caminos debe ser clara para las instituciones y agentes vinculados a la problemática de los caminos rurales
Una problemática que pudo observarse en algunos casos es el desanclaje entre los gobiernos locales y sus entornos rurales; muchos municipios se desentienden de las zonas rurales que rodean los núcleos urbanos. Esto constituye un obstáculo serio al desarrollo productivo y a la solución de los problemas del ámbito rural, además de dificultar el diseño y la implementación de políticas hacia el sector. El problema de la responsabilidad está relacionado con otro más general que es la debilidad institucional.


El desarrollo institucional favorece la identificación y solución de problemas comunes
Este punto puede parecer obvio, pero resulta necesario subrayar y puntualizar su importancia. Durante el trabajo de campo se hizo evidente que los problemas más serios se encontraban en donde había un mayor déficit institucional, es decir, donde no había interlocutores institucionales capaces de representar los intereses de los productores y las demandas de la población rural en general. Como contrapartida, donde se encontraron instituciones de este tipo, se encontró también un escenario mucho más favorable a la solución de los problemas locales (dentro de los cuales los caminos rurales aparecían como una preocupación central). Por eso, en los estudios de caso se buscó resaltar las experiencias que, por su contribución, ofrecen elementos para un modelo viable y replicable de intervención local.

Además del desarrollo institucional en sí mismo, aparecen problemas que hacen al diseño institucional vinculado a la gestión del mantenimiento de los caminos rurales. En ese sentido, si bien en los casos estudiados hay algunos avances (por ejemplo, en relación a gestionar lo hídrico y caminero de forma integrada), se trata de un tema que tiene especificidades locales y que requiere aún acciones significativas de transformación.


Lo hídrico y lo caminero aparecen como áreas que es necesario coordinar, en especial en ciertas zonas
Si bien aquí nos hemos ocupado de la cuestión de los caminos, en muchos casos resulta inescindible de la cuestión hídrica. Por relieve, régimen de lluvias e inundaciones, hay épocas en los que algunos caminos se transforman en canales de flujo y/o escurrimiento del agua. Esto es válido tanto para zonas montañosas como para zonas aparentemente planas como Santa Fe. En ocasiones esto se debe a un defecto de diseño inicial al no prever estas incidencias, aunque en muchas otras se trata de una problemática reciente como consecuencia del cambio climático (aumento de lluvias prolongadas e inundaciones, etc.), la desforestación y la transformación de los suelos por la actividad productiva. Por todo ello, lo deseable es la conformación de consorcios hidro-viales que contemplen ambas problemáticas.
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Naturalmente, gran parte de las líneas de trabajo que se identifican y discuten a continuación son un reflejo de los resultados analizados en la sección anterior. Pero además de ello, estas líneas intentan avanzar en ideas más generales. Si bien el texto se dirige centralmente a los agentes estatales locales, provinciales y nacionales, los sistemas sobre los que se pretende operar están poblados de agentes privados individuales y de instituciones intermedias. La participación, acompañamiento y protagonismo de esos agentes e instituciones es central para obtener mejoras en la temática que estamos analizando.


Información, formación y conocimiento
Estos son tres ejes centrales en los que es necesario trabajar. Más y mejor información sobre la red en cada lugar permitiría establecer segmentos y lugares prioritarios en los cuales invertir, desarrollar un plan de mantenimiento y reparación, identificar los recursos con los que deben contar los gobiernos locales y definir qué maquinaria es más apta para cada situación. En este punto la perspectiva de los actores y funcionarios locales tiene mucho por aportar. 

La formación de los diversos involucrados en la reparación y mantenimiento de los caminos rurales es fundamental y ha sido identificada tanto en esta investigación como en las diversas acciones que ha llevado adelante el Ministerio de Transporte. En ese sentido, hay diversas líneas de trabajo posible que debieran involucrar desde los maquinistas y operadores de la maquinaria hasta los funcionarios a cargo de la tarea. 

Relacionada con la formación parece necesario desarrollar diversas líneas de investigación aplicadas y teóricas que examinen no sólo las experiencias nacionales e internacionales pero, en especial, las soluciones y arreglos locales que hacen uso de los materiales y recursos disponibles en cada lugar.


Desarrollar líneas de investigación relacionadas con los caminos rurales
Ante la escasa bibliografía sobre la cuestión en nuestro país, habría que estimular la investigación convocando a centros de estudios, institutos y universidades. Se podría pensar en un conjunto de líneas de investigación que contemplen diferentes dimensiones y permitan arribar a una concepción integral de los caminos rurales. Por ejemplo, esta sería una buena manera de experimentar con las tecnologías y metodologías de investigación mencionadas anteriormente, estimar su potencial y probar su aplicación.


Hay experiencias interesantes y ejemplares que pueden ser sistematizadas
Parece probado que las experiencias destacadas en los estudios de caso han logrado dar respuesta a los problemas que afrontaron y además fueron asumiendo nuevas funciones, constituyéndose en actores relevantes de sus comunidades y en modelos para muchas otras regiones del país. De hecho, es habitual que las inviten a contar su experiencia o que reciban visitas de otros lugares. Sería deseable poner en común a nivel nacional estas y otras experiencias, a partir de lo cual podría ofrecerse un conjunto de soluciones diversas a las distintas dimensiones de la problemática de los caminos rurales.


Impulsar tareas de articulación entre todos los actores competentes
Partiendo de la definición de los caminos rurales según su función y sus usos, resulta evidente que son precisamente sus usuarios los damnificados por el mal estado de los caminos. Y son ellos mismos quienes se beneficiarían de su transitabilidad permanente. Desde ese señalamiento de lo común, resulta necesario impulsar tareas de articulación entre todos los actores competentes: principalmente, entre los productores, que a veces tienen serios obstáculos para tener una visión sectorial; luego, entre productores y gobiernos locales, con los cuales no siempre hay un canal de diálogo establecido; finalmente, entre el resto de los usuarios de los caminos (transportistas, proveedores de insumos y servicios, población en general). Sin duda, la intervención a nivel provincial y/o nacional podría ser determinante en este punto.


Impulsar el debate sobre la legislación
Llevar a cabo un análisis profundo de los alcances y los límites de la legislación nacional, y relevar la situación de las provincias. En algunas provincias la legislación es muy antigua o no se aplica. En otras, no define con claridad la figura jurídica de los consorcios. En las entrevistas es habitual que aparezca la provincia de Córdoba como un caso ejemplar, seguramente se pueden extraer algunas enseñanzas de dicho caso. Por otro lado, en la tarea de revisar la legislación se puede incluir algo señalado anteriormente: la necesidad de considerar una visión que contemple tanto la cuestión caminera como la cuestión hídrica, en vistas a una solución integral.


Fomentar el mantenimiento, la prevención y la planificación
Por la enorme cantidad de kilómetros de caminos rurales existentes, y por el alto costo del material (a lo cual muchas veces hay que sumar el flete que puede ser incluso más caro que el material), el asfalto no es una solución viable y el ripio sólo lo es en situaciones muy puntuales. Por otro lado, algunos de los casos ejemplares muestran que tampoco es estrictamente necesario una solución de ese tipo, ya que con recursos mínimos, una buena planificación y un mantenimiento adecuado se puede asegurar la transitabilidad de los caminos. Es decir, es necesario fomentar prácticas de mantenimiento y de prevención, para que las tareas no se limiten a reparar caminos una vez que quedan intransitables. La planificación y el desarrollo de una estrategia de mantenimiento no sólo es más eficiente sino que además permitiría ahorrar recursos.
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SANTA FE

	Ing. Marcelo Paglia
	Vialidad de Santa Fe
	Rafaela

	Nicolás Lungo, Presidente Comunal
	Comuna de Egusquiza
	Egusquiza, Santa Fe

	Cecilia Karlen (Coop Lehman y miembro Nodo Pilar)
	Cooperativa Lehman
	Pilar, Santa Fe

	Rita Giovenale (miembro grupo CREA y Nodo Pilar)
	Estab. La Mora (Tambo)
	Tacurales, Santa Fe 

	Mariela Schiavi
	Quesera Ataliva (La Llanura)
	Ataliva, Santa Fe

	Ing. Silvia Doldán, 
	Dirección de Coparticipación y Consorcios Camineros, Vialidad de Santa Fe
	Santa Fe

	Sr. Pedro Morini, Ministro de Obras Públicas
	Obras Públicas, Pcia. de Santa Fe
	Santa Fe

	Dr. Juan Blas Magnano, Director de Lechería
	Ministerio de Producción, Pcia. Santa Fe
	Santa Fe

	Sra. Rafaela Luis, Secretaria
	Comité Hidrovial de Tostado
	Tostado, Santa Fe

	Fabián Rolandi, Coord. Personal y Maquinaria
	Comité Hidrovial de Tostado
	Tostado, Santa Fe

	Sr. Omar Martínez, Diputado Provincial, Santa Fe
	 
	Rafaela, Santa Fe

	Sr. Víctor Perusia, Presidente Comunal
	Comuna de Colonia Raquel
	Colonia Raquel Santa Fe

	CPN Alfonso José Gómez, Secretario de Gobierno
	Municipalidad de Esperanza
	Esperanza, Santa Fe

	Sr. Rodrigo Depalo, Jefe de Caminos Rurales
	Municipalidad de Esperanza
	Esperanza, Santa Fe

	Sr. Claudio A. Gramaglia, Presidente Comunal
	Comuna de Vila
	Vila, Santa Fe

	Dra. Susana Grosso, Secretaria de Vinculación con el Territorio
	Facultad de Ciencias Agrarias, UNL
	Esperanza, Santa Fe

	Dr. Ramiro Caino, Esperanza
	Cooperativa Ltda. de Tamberos El Molino
	Esperanza, Santa Fe

	Sra. Carolina Ingignoli
	Jefa de Laboratorio, Asociación de Entidades de Control Lechero, ALECOL
	Esperanza, Santa Fe





SALTA

	Carlos Aguilera
	Dirección Nacional de Vialidad – Distrito 5: Salta
	Jefe de División Conservación

	Raúl Farfán
	Dirección Nacional de Vialidad – Distrito 5: Salta
	Campamento Pichanal

	[bookmark: _Hlk25416838]Juan Garay
	Ministerio de Producción, trabajo y desarrollo sustentable 
	Dirección General de Agricultura

	Adriana Bravo
	Cámara de Transportistas de Carga General, Internacional y Carga Peligrosa de la provincia de Salta (C-Trans)
	Presidenta

	[bookmark: _Hlk25416890]Héctor Hugo Perales, Miguel Dandulakis y otros productores
	Consorcio U.S.H. Río Colorado
	

	José Luis Checa
	Asociación de Productores de Frutas y Hortalizas de Salta
	Presidente

	Yamina García
	Cámara de Comercio de Orán
	

	Pablo Mealla
	Municipalidad de Orán
	Gerencia de Turismo

	[bookmark: _Hlk25416907]Miguel González Carballo
	INTA
	Jefe de la Agencia de Extensión Rural Orán del INTA

	Matías Uriburu
	Representante de los consorcios de ANTA
	

	Gabriela Valdez Nadal
	INTA
	Estación Experimental Agropecuaria Salta

	Jorge Garzón
	Empresario transportista
	

	Antonio Causarano
	Productor hortícola – Empresa Abra de Sol
	

	Carlos Suárez
	Productor hortícola
	

	Sebastián Gottero
	Municipalidad de Orán
	Jefe de gabinete

	Enrique Vega
	Mercado cooperativo COFRUTHOS
	Presidente

	Carla Alarcón
	Dirección de Vialidad de Salta
	Dpto. Planificación Vial y concesiones, División Mediciones de la Red

	Gerónimo Adrián Pérez
	Ingeniero agrónomo
	Universidad Nacional de Salta

	Dr. Marcelo Jorge Navarro
	Investigador
	Universidad Nacional de Salta

	Dra. Lorena Sánchez
	Investigadora
	Universidad Nacional de Salta




SANTIAGO DEL ESTERO

	Entrevistado
	Pertenencia institucional
	Lugar

	Ing. Marcelo Navall, Director 
	INTA, Estación Experimental Agropecuaria Santiago del Estero
	Ciudad de Santiago del Estero

	Ing. Juan Carlos Altuna
	INTA, Estación Experimental Agropecuaria Santiago del Estero
	Ciudad de Santiago del Estero

	Ing. Magdalena Abt, Coordinadora
	Unidad Ejecutora Local de Santiago del Estero del Proyecto Bosques Nativos y Comunidad
	Ciudad de Santiago del Estero

	Ing. Esteban Felipe Cisneros
	Secretario de Extensión, Vinculación y Transferencia, Facultad de Ciencias Forestales, Universidad Nacional de Santiago del Estero.
	Ciudad de Santiago del Estero

	Ing. Magdalena Baudano, Directora de Ing. Vial
	Consejo Provincial de Vialidad (CPV)
	Ciudad de Santiago del Estero

	Ing. Ariel Tamer, Jefe de la Agencia de Extensión Rural 
	INTA, Añatuya
	Añatuya

	Sr. David Veliz, Secretario de Obras Públicas,
	 Municipalidad de Añatuya
	Añatuya

	Sra. Valeria Coulter, Secretaria
	Consorcio Hídrico y de Infraestructura de Añatuya
	Añatuya

	Sr. Marcelo Herasimchuck, Presidente
	Sociedad Rural del Noreste de Santiago del Estero
	Quimilí

	Sr. Luis A. Fernández, Jefe operativo
	CPV, Zona 7, Quimilí
	Quimilí

	Ing. Dino Gómez, Coordinador de Extensión
	INTA, Quimilí
	Quimilí

	Sr. Avelino Ruiz
	Unidad Ejecutora Local de Santiago del Estero del Proyecto Bosques Nativos y Comunidad
	Monte Quemado

	Sr. Tito Verón, Coord. 
	Agencia de Desarrollo Regional de Monte Quemado, Ministerio de Producción, Recursos Naturales, Forestación y Tierras 
	Monte Quemado

	Sr. Walter Juárez, Presidente 
	Sociedad Rural de Monte Quemado
	Monte Quemado

	Sr. Fernando Bogetti, Presidente
	Asociación de Productores Forestales de Monte Quemado
	Monte Quemado

	Ing. Gustavo Alejandro Gil, Jefe 
	INTA, Agencia de Extensión Rural de Monte Quemado
	Monte Quemado

	Sr. José Maza
	Transportista de madera y productor forestal
	Monte Quemado

	Sr. Carlos Santillán 
	Productor forestal y dueño de un aserradero 
	Monte Quemado

	Sr. Ramón Ferreira
	Referente de Asha Kaicu, pueblo Lule-Vilela y del MOCASE Vía Campesina 
	Monte Quemado

	Sr. Ramón Ferreira (h.)
	Miembro de Asha Kaicu, pueblo Lule-Vilela y del MOCASE Vía Campesina 
	Monte Quemado

	Padre Rodrigo Castell, SJ
	Parroquia de San José de las Petacas
	San José del Boquerón

	Sr. Juan Mansilla (“Petelo”), Comisionado
	San José del Boquerón
	San José del Boquerón

	Sr. Ariel Rojas, Presidente 
	APPA, Asociación de Pequeños Productores de Alberdi
	Paraje El Aybal (depto. Copo)

	Sr. Erasmo Cuellar, Director 
	Escuela rural Zona Sur, (Esc. 720)
	Paraje Huinaj Pozo, depto. Copo

	Sra. Margarita Paz, directora
	Escuela rural de La Cañada (Esc. 672)
	 La Cañada, depto. Copo

	Sr. Javier Torres, maestro
	Escuela rural de La Cañada (Esc. 672)
	La Cañada, depto. Copo

	Sr. Zoilo González
	Grupo Tierra
	Nueva Esperanza (depto. Copo)

	Sra. Nelsa Salazar, directora
	Escuela rural No. 702
	Paraje Mailín (depto. Copo)

	Sr. José Vittar, Intendente de Campo Gallo y Presidente del Consejo Hídrico Caminero del Departamento Alberdi
	Municipalidad de Campo Gallo
	Campo Gallo (depto. Alberdi)

	Sr. Marcelo Devoto
	Agencia de Desarrollo de Campo Gallo
	Campo Gallo (depto. Alberdi)

	Sr. José Luis Gutiérrez, Presidente
	Sociedad Rural de Campo Gallo
	Campo Gallo (depto. Alberdi)

	Sr. Luiz Tévez
	Productores de San Francisco
	Campo Gallo (depto. Alberdi)
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CONSTRUCCIÓN Y MANTENIMIENTO
¿Cómo se financia el mantenimiento de los caminos rurales en la provincia/ departamento/ comuna/ municipalidad?
¿Cómo es la normativa y las responsabilidades respecto a la construcción y mantenimiento de los caminos rurales en la provincia/ departamento/ comuna/ municipalidad?
¿El equipamiento dedicado al mantenimiento de los caminos rurales es suficiente y está disponible normalmente en los momentos y zonas en las cuales es necesario utilizarlo?
¿Podría identificar un caso o circunstancia en la cual se encare o se haya encarado la problemática de los caminos rurales de manera ejemplar?
¿Cómo se decide qué caminos son los prioritarios? ¿Qué actores intervienen?

TRANSITABILIDAD
¿En qué medida las variaciones en los tipos de suelo tienen una influencia en la transitabilidad de los caminos rurales?
¿En qué medida cree Ud. que es necesario encarar la problemática de los caminos rurales teniendo en cuenta las cuestiones del manejo del agua y del escurrimiento hídrico?
¿En qué medida influyen cuestiones asociadas al cambio climático? Por favor, explique.
¿Con quién se comunican cuando se les presenta un problema de anegamiento grave? 
¿En qué medida la problemática de los caminos rurales se agrava en determinada parte del año y por qué?
¿En qué medida se vieron afectados por Emergencia Agropecuaria en el último año?
En su opinión, ¿el principal problema es la calidad de los caminos, la falta de mantenimiento o las inclemencias climáticas?

OTROS PROBLEMAS
Además de los problemas de intransitabilidad, ¿tienen problemas con los medios de transporte (rupturas, etc.)?
¿Hay problemas de nomenclatura y señalamiento?
¿Son frecuentes los accidentes viales en caminos rurales?
Además de mejoras viales, ¿considera que falta algún servicio en las rutas (estaciones de servicio, mecánicos, etc.)?
La transformación en los usos del suelo productivo, ¿generan algún problema en los caminos?
¿Cómo evalúa la intermodalidad con el ferrocarril y los puertos?
¿Qué problemas restan resolver para conectar mejor con el ferrocarril y los puertos?
Más allá de la escasez presupuestaria, ¿hay problemas de organización y planificación?

ACTIVIDAD PRODUCTIVA
¿Cómo es el proceso a través del cual se hace la cosecha/ se extrae la leche/ se corta la madera/ se reúnen las vacas/ se las acondiciona para el transporte/ y son enviadas al mercado? ¿Cuánta pérdida hay en ese proceso? ¿Cuánto tiempo toma?
Por la particularidad de su actividad y la mercadoría que transporta, ¿los problemas viales los afecta de alguna forma específica? ¿Tienen que disminuir el peso de carga? ¿Tienen restricciones en el uso de acoplados?
¿Qué tanto ayudaría la creación de nuevos mercados o centros articuladores?
¿En qué ámbitos institucionales se manifiestan las problemáticas viales? ¿En qué medida estas instituciones le dan prioridad a esta cuestión?

INTERLOCUTORES
¿De quién/es reciben reclamos sobre el estado de los caminos? ¿A quiénes se los comunican?
¿Con qué funcionarios del sector público tienen vínculos y diálogo?
¿Con qué actores del sector privado tienen vínculos y diálogo? 
¿Cómo es la relación con las cámaras y asociaciones? ¿Qué nivel de compromiso encuentran?
¿Cómo es la relación con vialidad provincial y nacional?

OTRAS CUESTIONES
¿Cuáles serían las consecuencias de una mejora en los caminos?
En los últimos años, ¿el estado de los caminos mejoró, empeoró o sigue igual?
¿Hay algún camino que, por su importancia, requiera no sólo una mejora sino una construcción total?
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Aclaración: todas las fotografías fueron sacadas por los autores del documento, a excepción que se indique lo contrario.
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Foto 1. Camino invadido por la maleza y cerrado. Prácticamente en todas las municipalidades y comunas de la provincia hay segmentos de caminos rurales cerrados. (Municipalidad de Esperanza)
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Foto 2. La vegetación avanza sobre el camino. Los frentistas tienen la obligación de desmalezar periódicamente la franja pegada a su propio alambrado. A la derecha del camino, la falta de desmalezado ha generado un pequeño bosque. A la izquierda avanza un arbolito sobre la cuneta. (Municipalidad de Esperanza)


Foto 3. Uno de los caminos rurales principales en Esperanza. Se destaca por su ancho y por conectar a varios tambos con las rutas principales. El ancho asegura alternativas en caso de que uno de los carriles se vuelva intransitable. (Municipalidad de Esperanza).


Foto 4. El río Salado avanza sobre instalaciones del balneario y camping municipal de Esperanza. La crecida del río llevaba varios meses y refleja lluvias inusualmente copiosas (Municipalidad de Esperanza).



Fotos 5, 6 y 7. Fragmentos del mapa artesanal elaborado por el presidente comunal de Colonia Raquel. El mapa es una magnífica demostración de que “cuando se quiere se puede”. Nótese que no sólo se registran los nombres de los propietarios de las parcelas y el tipo de superficie de cada segmento de los caminos, sino que incluso están marcadas las obras de arte y las alcantarillas (donde se registra hasta el diámetro de los caños). 


Foto 8. Servicios ofrecidos y tarifario del Comité Hidrovial de Tostado. Los consorcios viales complementan los recursos que reciben de sus asociados a través de la oferta de servicios al público en general.


Foto 9. Superficie de un segmento de un camino destruida por circular en un momento de lluvia o inmediatamente después. (Municipalidad de Esperanza).


Foto 10. Vista parcial de las maquinarias del Comité-Hidrovial de Tostado
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Fotos 1, 2 y 3. Una de las fincas visitadas en Colonia Santa Rosa. La producción a cubierta es principalmente de pimientos, aunque en la finca se producen otras hortalizas y también frutas tropicales. Los productores realizan el mantenimiento de los caminos internos para facilitar la carga de los camiones. En las instalaciones hay maquinaria para preparar la producción antes de enviarla en cajones de plástico o madera, según corresponda.


Foto 4. Esta imagen muestra tres problemas muy comunes en los caminos rurales de Colonia Santa Rosa: lo estrecho de los caminos, la falta de banquinas y zanjas (con vegetación muy próxima al camino) y la nube de polvo que se genera con el tránsito.

 
Fotos 5 y 6. Obras de bacheo y saneamiento de los caminos rurales en Colonia Santa Rosa. En 2019 algunas obras fueron realizadas por el Consorcio en colaboración con Vialidad provincial. En la primera imagen puede observarse el material utilizado y en la segunda la estrechez de los caminos y la maquinaria utilizada.


Foto 7. Camino a Los Naranjos, al oeste de San Ramón de la Nueva Orán. Este camino conecta la ciudad con distintas comunidades originarias. Para llegar hay que ir por caminos en mal estado y atravesar ríos que en temporada de lluvias se vuelven muy caudalosos. También hay atractivos turísticos inaccesibles en la actualidad.


Foto 8. El mercado cooperativo COFRUTHOS, en Salta Capital, tiene más de 200 puestos que reciben producción de distintas partes del país. Sus clientes son tanto minoristas como mayoristas. Fuente de la fotografía: https://insalta.info/plus/el-mercado-cofruthos-el-mas-grande-de-salta-renovara-autoridades-en-abril
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Foto 1. Entrada a la ruta provincial No. 4 en las cercanías de Monte Quemado.Cartel que alerta a los usuarios del camino respecto a su uso en días de lluvia. No encontramos carteles similares en los casi 100 km que unen a esta localidad con San José del Boquerón. Nótese la ausencia de banquina y, al fondo a la derecha, los animales casi sobre la ruta: una imagen que se repite no sólo en los caminos vecinales sino en muchas rutas asfaltadas de la provincia (Santiago del Estero tiene una de las tasas más altas de accidentes viales del país).


Foto 2. Tractor llevando los dos remolques cargados hacia el aserradero. Sobre los mismos troncos viajan durante horas desde el monte las personas que cargan la madera sobre los remolques. Recorren entre 60 y 80 km de ida y otro tanto de vuelta hacia Monte Quemado. Es necesario viajar esa distancia desde esa ciudad para encontrar el quebracho colorado.


Foto 3. Ruta provincial No. 4 en una zona de guadales. Llamados bobadales en la zona. Al final del invierno el suelo pierde humedad y el camino sustentación. Por debajo de ese polvo se esconden enormes agujeros. Nótese, además, cómo la vegetación avanza sobre el camino desde la derecha.


Foto 4. Los pies se hunden en los “bobadales”.


Foto 5. Escuela rural en el paraje La Cañada (30 km al NE de M. Quemado). En construcción puede verse una cisterna para guardar el agua de lluvia que es recolectada del techo metálico que aparece a la izquierda. El agua subterránea de la zona es salobre o está contaminada con arsénico.


Foto 6. Picada en el monte usada para extraer madera. Nótese las marcas dejadas por los tractores y por el arrastre de los “rollos” de madera tirados con un cable por los tractores.

 
Foto 7. Ruta nacional 16 (asfaltada), a pocos kilómetros de Monte Quemado. La ruta está en pésimas condiciones y no podría utilizarse de noche. Nótese, también, la falta de banquinas y el avance de la vegetación. Paralelo a esta ruta corre un ramal del ferrocarril Belgrano. Ese ramal ha sido reparado recientemente, pero se usaron (paradójicamente) durmientes de cemento para reemplazar los antiguos durmientes de quebracho.
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Leandro González y Emilse Juárez



Introducción

Este informe se propone hacer una indagación en los medios locales sobre la problemática de los caminos rurales y las actividades productivas en lo complejos productivos de lechería (en Santa Fe), hortícola (en Salta) y maderero y ganadero (en Santiago del Estero). La intención de trabajar con estas fuentes radica en que informan sobre acontecimientos recientes y se apoyan en testimonios directos. Además, pueden ayudar a identificar actores (individuales y colectivos) y lugares estratégicos.


1. Santa Fe

Cuando los medios locales de prensa analizan el complejo productivo lechero, toman como punto de partida la ubicación de los municipios con mayor producción lechera y/o de mayor cantidad de tambos.

En principio el Informe del INTA (2008) destaca que las 35 principales empresas de la Argentina están emplazadas en el norte y oeste de Buenos Aires, el centro y sur de Santa Fe, y el centro-este y sur de Córdoba. De los 35 tambos relevados por contar con la máxima producción global en el país, 12 están en Santa Fe, 11 en Córdoba, 11 en Buenos Aires. Adecco Agro, emplazada en Santa Fe, es la máxima productora de leche de Sudamérica y fue ampliando sus actividades hacia el circuito bioeconómico de alta sustentabilidad, por ejemplo, generando biogás y biofertilizantes con el estiércol que se colecta de las vacas.

La Región Central, compuesta por los departamentos de Castellanos, Las Colonias, San Cristóbal, San Martín y San Jerónimo, contiene 84 de las 128 empresas lácteas de la provincia. El 55% de los tambos se localiza en los departamentos Castellanos (30%) y Las Colonias (25%), conformando la cuenca láctea más grande del país. Con lo cual, siendo los máximos productores lácteos de la región, el estado de los caminos rurales afecta fuertemente la dinámica de la actividad económica que mayores ingresos genera. El resto de la población también depende de las condiciones del tránsito para el desarrollo de su vida: para asistir a las escuelas, hospitales, acceso a comercios, etc.

De acuerdo al relevamiento realizado a los productores lecheros, el 84% de los mismos reside en el distrito donde tiene asentado el tambo o en otras colonias de la zona.
“Los tamberos residen en estas localidades, contratan servicios e insumos, hacen sus compras, y se educan en estas localidades" 
"A diferencia de la actividad agrícola extensiva, los tamberos y en muchos casos los propietarios de los tambos, viven en la zona; contribuyendo al desarrollo rural y constituyéndose en un pilar de las economías regionales".
Según el informe, el impacto socioeconómico de producción láctea es a través del empleo directo e indirecto (como cooperativas y proveedores de insumos).


1.1 Las inundaciones de 2017

En enero de 2017 Supercampo sostenía en su portal de noticias la gravedad de los anegamientos en Santa Fe. A raíz de las inundaciones, la mitad de los tambos quedaron bajo el agua y los campos se encontraban anegados con la dificultad de la intransitabilidad de los caminos rurales profundizada por las lluvias. El secretario de Lechería provincial sostenía que no se podía entrar con los camiones a los campos. Proyectaban que la caída de la producción lechera rondaría en los 1,4 millones[footnoteRef:40].  [40:  http://supercampo.perfil.com/2017/01/por-los-caminos-anegados-en-santa-fe-tiran-la-leche/] 


Esta situación derivó en que el anegamiento imposibilitó sacar la producción láctea de los campos (se tiró la leche). En este marco, el gobierno provincial aceleró medidas de emergencia, con financiación oficial y condonación de impuestos y pago de préstamos. Al menos 1.200 tambos quedaron inundados sobre un total de 4.100[footnoteRef:41], con agua en los campos desde los 30 centímetros hasta un nivel de un metro, dejaron también en problemas a otros 800 o 900 tambos (inundaciones parciales). Funcionarios provinciales sostenían ante los medios locales que era preciso tener que buscar la forma de poner plata en el bolsillo del productor para que compren alimento para la hacienda y vuelvan a sembrar. En ese contexto, también se estudiaba desde la Provincia la posibilidad de obtener fondos para promover créditos blandos, con tasas bajas o casi nulas, y acelerar la declaración de emergencia y desastre provincial para condonar el pago de impuestos y frenar el pago de cuotas e intereses bancarios. [41:  http://supercampo.perfil.com/2017/01/casi-un-pueblo-fantasma-marini-vacio-por-la-inundacion/ ] 


El Departamento de Castellanos fue el más dañado de la provincia, con 2.000 tambos en problemas: allí la afectación rondaba el 85% del área. Las zonas que exhibieron el mayor perjuicio son San Martín, San Jorge, El Trébol, Las Rosas y Cañada. Un 40% de los tambos del departamento de Las Colonias también presentó una afectación del 40%. San Jerónimo tenía afectados un 20% de los establecimientos por el exceso de agua, mientras que en San Cristóbal, San Justo y la Capital se registró un 10% de afectación. Los tambos consumieron sus reservas para llegar a diciembre; sin reservas, el productor debía hacerlas y en ese momento no podría cosechar, ya que el cultivo de maíz implantado para forraje estaba bajo agua. La previsión era que las últimas lluvias e inundaciones de campos llevarían al distrito a perder cerca de 1,4 millón de litros de leche diarios. Las inundaciones dejaban a Santa Fe con serios problemas no solo en los campos sino también en su producción de rollos, pasturas y forraje, y con dificultades para asegurar el tránsito en los caminos rurales.

En febrero de 2017 Infocampo comunicaba que Vialidad de Santa Fe se había comprometido a facilitar una máquina para dragar la cuneta[footnoteRef:42] e ir cubriendo con tierra para secar el tramo de Suardi hasta Monte Oscuridad, que se encontraba intransitable. De esta manera, se resolvería el problema de intransitabilidad que acarreaba insostenibles costos para trasladar la producción lechera a las industrias. Si bien este trabajo no resolvería el problema de manera inmediata, al menos permitiría que en pocos meses estuviera seco.  [42: https://www.infocampo.com.ar/atlara-realizo-gestiones-para-recuperara-caminos-anegados-de-santa-fe/] 


La Asociación de Transportistas Lácteos y Afines de la República Argentina (Atlara) convocó una reunión para gestionar la recuperación de los caminos anegados de Santa Fe. En dicha reunión los presidentes comunales de Monte Oscuridad y Suardi a través del Senador por el Departamento San Cristóbal elevaron una nota al gobernador Miguel Lifschitz, solicitando la suma de 4 millones de pesos para ser destinados a las obras de alteo y reposición de ripio de esos 25 Km a los fines de generar una solución definitiva para trasladar alrededor de 300 mil litros de leche diarios provenientes de unos 90 tambos.

El transporte recolector trasladó la leche desde los tambos con gran esfuerzo durante las inundaciones, sin que esto sea reconocido por las industrias que vienen abonando una tarifa con un desfasaje superior al 40 %. Además, los transportistas debieron afrontar grandes costos por roturas y mayor cantidad de kilómetros recorridos, entre otros factores. El sector reclamó que esto no fue tenido en cuenta ni por las industrias ni por los gobiernos provinciales y nacional; asimismo, exigieron que el transporte recolector de leche fuera incluido en la emergencia, encontrándose obligados a erogar impositivamente como si todo funcionara de manera normal.


1.2 Institucionalidad

El gobierno provincial y los municipios de la región invitan a la población a formar parte de talleres y reuniones para definir las prioridades de qué caminos arreglar o pavimentar. Toda mejora en los caminos de la región es relevante para mejorar la conectividad, la infraestructura para la producción, la salud, la educación, el comercio. Tal como se describió anteriormente, la particularidad de la industria láctea es que los productores viven en las zonas productivas. Desde esa perspectiva, las acciones en pos de mejorar caminos buscan promover el arraigo y el desarrollo social en cada una de las comunidades.

En febrero de 2015, La Voz informaba sobre la propuesta de ATLARA de generar un plan para conservar los caminos en la cuenca lechera[footnoteRef:43]. Con el propósito de reducir los costos operativos a través del mejoramiento de la red vial, la Asociación viene manteniendo reuniones con autoridades comunales, consorcios camineros y productores lecheros, con el fin de acercar una propuesta que contemple el trabajo conjunto para la ejecución de obras de mejoramiento y mantenimiento de los caminos rurales y, el financiamiento en 10 cuotas sin interés para obras en los caminos internos de los campos. Con la finalidad de acercar el proyecto, los dirigentes mantuvieron reuniones con el presidente comunal de Monte Oscuridad (Santa Fe), Daniel Racca, y con la Comisión del Consorcio Caminero de Colonia Dos Hermanos, en jurisdicción de Morteros, provincia de Córdoba. También gestionaron reuniones con el presidente comunal de Suardi, Hugo Boscarol, y con el senador por el Departamento San Cristóbal, Felipe Michlig, a los fines de viabilizar las gestiones con los organismos provinciales. ATLARA propuso desarrollar una planificación entre las municipalidades y la Provincia, productores, industrias lácteas y los transportistas en la que las partes asuman el compromiso económico, financiero y técnico para el mejoramiento y conservación de caminos rurales. El objetivo era asegurar durante los días de lluvia la transitabilidad de los camiones recolectores de leche.  [43: http://agrovoz.lavoz.com.ar/la-voz-del-campo/proponen-un-plan-para-conservar-los-caminos-en-la-cuenca-lechera] 


En mayo de 2017 el portal de noticias Saber Más publicó las declaraciones del titular de la Sociedad Rural Las Colonias, Marcelo Dándolo[footnoteRef:44], quien se refirió a la problemática de los caminos rurales y a la falta de infraestructura vial que afecta la rentabilidad de la lechería, ganadería, agricultura y la calidad de vida de los trabajadores tamberos. Expresó que la realidad es “preocupante” en cuanto a rutas y caminos de acceso, y que el deterioro de caminos rurales afecta la productividad agropecuaria. Agregaba que no existía una planificación de obra teniendo en cuenta la base y el crecimiento del desarrollo de la agricultura y la lechería. Su propuesta era la de convocar a todos los presidentes comunales, al senador departamental y al vicegobernador para dar solución para un lapso de tiempo importante. [44: http://www.sabermassantafe.com/secciones/las-colonias/deterioro-de-caminos-rurales-afecta-la-productividad-agropecuaria/] 


En marzo de 2019 los medios locales anunciaban que entre las propuestas que reflejan la asociación entre los actores del ecosistema de la región se presenta el caso del Nodo Regional Pilar. Es un ámbito interinstitucional integrado por la Facultad de Cs. Agrarias de la UNL, la Región CREA Santa Fe Centro, y la Cooperativa Guillermo Lehmann, quienes han realizado un informe sobre el estado de la red terciaria en los departamentos más productivos de la mayor cuenca lechera del país. Esta iniciativa tuvo como producto final la confección de un informe cuyo disparador se vincula con las inundaciones en la zona y cuánto afectaron a las condiciones de vida de la población, además de la producción lechera en sí. 

El trabajo del Nodo Regional Pilar sobre el estado de la red terciaria en los departamentos Las Colonias y Castellanos, corazón de la cuenca lechera santafesina, ha determinado que el deterioro de los caminos rurales es la principal limitante de la actividad productiva y, al mismo tiempo, un factor de peso en el despoblamiento rural. Tiene como propósito poner de manifiesto la situación en materia productiva y también social. Algunas carencias que hacen al aumento del exilio de las familias: cloacas, agua potable, internet, teléfono, energía eléctrica estable. En ambos departamentos, Castellanos y Las Colonias, el 6.5% de la red vial se encuentra pavimentada. Pero “20 localidades no tienen aún acceso pavimentado, lo que equivale a aproximadamente a 190 kilómetros”. La red terciaria, a su vez, está constituida por 12.834,4 km de caminos cuyo mantenimiento está a cargo de las intendencias o comunas con aportes por coparticipación de la provincia de Santa Fe. “Aquí, se estima que el 9.8% de los caminos presenta algún mejorado, casi el 20% se consideran “perdidos” y más del 30% de los caminos transitables necesitan limpieza de renuevos en las cunetas”.[footnoteRef:45] La propuesta sugiere contar con un 30% de los caminos rurales mejorados para cubrir las necesidades mínimas de acceso a educación (en el área de estudio se encuentran 180 establecimientos escolares en el espacio rural disperso), salud y producción lechera, lo cual representaría aproximadamente 3610 km, la mitad de los cuales ya están construidos, aunque deben reacondicionarse en distintos casos.  [45:   El Litoral: La presentación del trabajo “Situación de los caminos rurales”] 


En cuanto al financiamiento de la propuesta, se proponen diferentes alternativas entre las que figuran: tomar entre un 4 o 5% de la facturación de la soja en ambos departamentos para realizar las obras necesarias; tomar un porcentaje de las retenciones de los cultivos, lo cual no implicaría que el Estado no recaudaría; los recursos provenientes de la Tasa por Hectárea que las comunas cobran para el mantenimiento de los caminos, sería suficiente para el mantener la red terciaria. Sin embargo, en el caso de los caminos que precisen el cambio de calzada natural a ripio, el financiamiento requiere otra fuente y se precisa de acuerdos y consensos más amplios, que no siempre se logran. De acuerdo a la publicación del 22 de marzo de 2019 de Campo litoral, “sin caminos no hay producción ni gente en el campo”[footnoteRef:46]. [46:  https://www.campolitoral.com.ar/?m=interior&id_um=192742-sin-caminos-no-hay-produccion-ni-gente-en-el-campo-infraestructura-campolitoral.html] 


Otro ejemplo de iniciativas que convocan a distintos actores del ecosistema para solucionar el problema de los caminos rurales es la de la Mesa Nacional de Caminos Rurales[footnoteRef:47]. Un grupo de entidades comenzó a realizar acciones para garantizar la conservación y buscar mejoras sobre la red vial de tierra, integrada por representantes de entidades agropecuarias, de transportistas y de especialistas en los temas técnicos. La Mesa lanzó a fines de 2018 una campaña en la que instaban a respetar los límites de carga, a cuidar los caminos en especial después de las lluvias y convocaban al trabajo conjunto entre los sectores público y privado, generando espacios de diálogo e intercambio de datos, compartiendo propuestas e involucrándose en el tema para lograr mejoras. Se busca lograr que los usuarios sean más conscientes en el uso de los caminos, porque siempre es difícil concientizar sobre el buen uso de los bienes públicos. La importancia de concientizar radica en que hay que identificar esos temas para darle alguna guía a quien se quiera ocupar de la situación, para saber qué hay que hacer para que el sistema funcione y mantener la presión sobre los decisores para que esto se solucione.  [47: https://www.lanacion.com.ar/economia/comercio-exterior/infraestructura-crean-una-mesa-nacional-de-caminos-rurales-nid2215941] 


En cuanto a las cuestiones técnicas, la Asociación Argentina de Carreteras ha venido haciendo aportes sobre lo necesario para el mantenimiento, con recomendaciones para evitar que se inunden, superar las correntías, buscar dónde hay necesidad de alcantarillas o de elevar el nivel. Entre otros temas, el análisis del efecto en las economías regionales, y el derrame que se espera que genere en el resto del sistema socio productivo, pone de manifiesto la relevancia de solucionar la problemática de los caminos rurales a la brevedad. 

La Mesa propone que se trabaje en el mantenimiento de los caminos, en ser cuidadosos en los excesos de capacidad de carga, y en nomenclar los caminos, que tengan nombres y progresivas, algo muy importante para mejorar el flujo hacia el interior de las zonas rurales y controlar su estado. Diversos actores han trabajado en la Mesa:  Asociación Argentina de Carreteras (AAC), la Sociedad Rural Argentina (SRA), la Confederación Intercooperativa Agropecuaria (Coninagro), Confederaciones Rurales Argentina (CRA), Consorcios Regionales de Experimentación Agrícola (CREA), Federación Agraria Argentina (FAA), Federación Argentina de Contratistas de Maquinaria Agrícola (Facma), Federación Argentina de Entidades Empresarias del Autotransporte de Cargas (Fadeeac), Fundación Agropecuaria para el Desarrollo de Argentina (FADA) y Fundación Barbechando.

En 2017, el Senado de la Nación realizó un informe en el que analizó los caminos rurales en un sentido amplio, en cómo afecta no solo a las variables económicas sino también las sociales[footnoteRef:48]. De la totalidad de kilómetros que componen la Red del Sistema Vial Argentino, el 82% son caminos rurales. La intensidad del tránsito[footnoteRef:49] (ha crecido exponencialmente la cantidad de viajes que se realizan) y capacidad de los caminos rurales, el cambio climático y los incrementos de las lluvias con la baja capacidad de los suelos de retener agua profundizan la problemática. Por otro lado, si se analizan los aspectos sociales[footnoteRef:50], se amplía y complejiza la problemática a resolver: migraciones a zonas urbanas con mejores posibilidades de desarrollo (despoblamiento), fragilidad en la infraestructura rural de transporte y la influencia en aspectos económicos. Sus condiciones afectan la comunicación, la educación y el trabajo. Los productores afectados expresan su sorpresa ante la frecuencia de las lluvias y el deterioro excesivo de los caminos, que no drenan. Ciertas actividades como las referidas a la industria láctea, que no pueden guardar el producto en los tambos, deben transitar y despachar de todas formas. Consideran que la problemática implica la responsabilidad de todas las jurisdicciones: municipal, provincial y nacional.  [48:  https://www.senado.gov.ar/upload/23597.pdf]  [49: http://agrovoz.lavoz.com.ar/actualidad/de-donde-salian-3-camiones-hoy-salen-20-pero-por-mismos-caminos-y-en-peor-estado]  [50: https://www.agroargentina.com/2019/05/14/la-lucha-de-una-tambera-santafesina-por-el-arreglo-de-los-caminos-rurales/] 


El Senado asumió la responsabilidad de realizar un informe desde la Comisión de Agricultura, Ganadería y Pesca. Al final del mismo se destacan algunos puntos importantes: cómo ampliar la experiencia de consorcios camineros en todas las provincias, que un porcentaje de los recursos provenientes del impuesto a los combustibles líquidos y al gas natural se destine al financiamiento de estos consorcios, lograr el apoyo y los aportes económicos de los organismos públicos. 

El gobierno provincial de Santa Fe promueve iniciativas en las que convoca a los actores del ecosistema para definir las prioridades de obra pública y mejora de caminos. En el departamento San Cristóbal se han realizado encuentros en los cuales fueron invitados la industria láctea y los productores, para trabajar en alternativas para implementar obras de ripiado, también se considera sumar a las reuniones al sector del transporte[footnoteRef:51]. [51:  https://ruralnet.com.ar/santa-fe-trabaja-la-recuperacion-caminos-sector-lechero/] 


El Litoral informó que, en mayo de 2016, bajo la resolución N° 522/16[footnoteRef:52] se creó la comisión de Caminos Rurales cuyo objetivo era el de trazar un plan estratégico ante la emergencia vial dictada por la provincia. Estaba integrada por productores de Carsfe, Federación Agraria y Coninagro; en principio para los caminos troncales y prioritarios, ante todo se buscaba recomponer la vía rural destinando fondos por 120 días. El plan constaba de etapas, en principio, destinar 300 millones al mejoramiento de caminos de ripio y tierra. Para los municipios que tuvieran maquinaria propia, se les enviaría 600 pesos por kilómetro de camino rural, 1.200 pesos a las que no tuvieran maquinaria y 30 mil pesos por kilómetro para la reconstrucción de ripio.  De 363 comunas y municipios, sólo 240 contestaron y en principio 80 solamente estaban en orden, las otras mostraban inconsistencias o faltante de datos. [52: https://www.ellitoral.com/index.php/id_um/130459-red-vial-santa-fe-creo-la-comision-de-caminos-rurales] 


En octubre de 2018, se llevaron a cabo mejoras en el camino San Carlos[footnoteRef:53] de la Comuna de San Carlos Norte, que incluían:  zanjeo completo, levantamiento de alcantarillas rotas. Según fuentes locales de Saber Más Santa Fe, los productores que se acercaron a la Comuna y aceptaron la renovación de las alcantarillas. La obra fue afrontada con recursos de la Comuna. En tanto se han entablado los Acuerdos entre los presidentes comunales para turnarse con el mejoramiento de caminos. Son quienes a su vez declararon haber recuperado el cobro de la tasa rural por hectárea: es una tasa de contraprestación de servicios, en este caso el destino eran los caminos. [53: http://www.sabermassantafe.com/localidades/san-carlos-norte/mejoran-caminos-rurales-en-san-carlos-norte/] 


En agosto de 2018, Supercampo informó que se anunció la creación del Programa de Pavimentación de Caminos Rurales de las Redes Secundaria y Terciaria de la Provincia, el cual supone el acondicionamiento de 100 kms. de red vial secundaria y terciaria, por un monto de 400 millones de pesos; a ser solicitados por los propios productores. Para poner en marcha este programa se creó el Consorcio Caminero Único que, conformado por cuatro representantes del ruralismo y dos del Estado provincial, se encargaría de la ejecución de los proyectos presentados por los productores, una vez aprobada su viabilidad. El programa establece que un mínimo del 60% de los productores de una zona deben estar de acuerdo con el proyecto de pavimentación, y que los productores deben pagar el 20% del costo en efectivo, y el 80% restante es financiado por la Provincia. Ese monto será devuelto en cinco años, a través del Sistema de Contribución por Mejoras. La etapa 1 por 6 regiones de Vialidad, incluyen la cuenca lechera oeste.

El gobierno de Santa Fe, en su articulación con Nación, ha firmado convenios de cooperación técnica[footnoteRef:54] para la ejecución de un Proyecto de Caminos Rurales para el área de producción lechera de la provincia. El mismo implica la inversión de 25 millones de dólares, que serán aportados por el Programa de Servicios Agrícolas Provinciales (PROSAP): construcción de una red terciaria que conduzca la producción a las rutas troncales, permitiendo una mejor circulación hacia los centros de procesamiento y también hacia los puertos. El convenio es importante para el fortalecimiento del sector agropecuario, como el desarrollo de energía alternativa, la certificación de productos y el fortalecimiento de la red de infraestructura. Es un marco de referencia para que ambas partes continúen trabajando conjuntamente en áreas clave de la producción agropecuaria. [54:  https://www.infocampo.com.ar/caminos-rurales-santa-fe-firmo-un-convenio-con-la-nacion/] 



2. Salta

En marzo de 2010 el Gobierno de la Provincia de Salta informó que Vialidad trabajará con productores en el mejoramiento de rutas y caminos. El Gobierno y la Cámara Regional de la Producción definieron una agenda de trabajo para mejorar la situación de caminos asociados al sector productivo. Formaron parte de la reunión: el ministro de Desarrollo Económico, Julio César Loutaif; el director provincial de Vialidad, Gerardo Villalba; y representantes de la Cámara Regional de la Producción, encabezados por su presidente, Santiago Di Tella[footnoteRef:55]. Los productores solicitaron obras en rutas por las que se transportan y comercializan los productos que origina el sector. [55: http://www.salta.gov.ar/prensa/noticias/vialidad-trabajara-con-productores-en-el-mejoramiento-de-rutas-y-caminos-/4857 ] 


Como parte de la Cámara Regional de la Producción fueron la Cooperativa de Productores Tabacaleros; la Cámara de Tabaco de Salta; la Asociación de Legumbres del Noa; la Asociación de Frutas y Hortalizas de Salta; la Asociación de Mutual de Productores Tabacaleros; la Asociación Argentina de Criadores de Caballos de Paso; la Sociedad Rural del Sur de Salta; y la Cooperativa de Pimenteros de Guachipas. También lo hicieron la Asociación de Apicultores de Salta; la Cámara PYME; la Cooperativa Apícola, Agrícola del Valle Calchaquí; la Asociación de Criaderos de Conejos de Salta; la Asociación Integración Social, Forestal, Agropecuaria del Chaco Salteño, entre otras entidades. Por último, asistieron representantes de Consorcios de Usuarios de Aguas Pública de Salta; Consorcios de San Ramón (Las Pircas); El Tunal (Joaquín V. González); Chañampa; Río Toro; y Río Mojotoro.

El reclamo de los productores[footnoteRef:56] se potenció porque observaba una ausencia del Estado, en sus distintos niveles. Consideraban que son ellos quienes saben cuál es el problema de la red vial y las soluciones que se necesitan, son los que poseen las ideas porque han diseñado los proyectos, y solamente faltan recursos del Estado para poner en marcha y en funcionamiento toda la red vial. Quienes trabajan en las experiencias de consorcios buscan ampliarlos en el territorio nacional como forma de administración y de atención de la problemática.  [56: https://elportaldesalta.com.ar/la-voz-de-los-productores-sobre-los-reclamos-en-logistica-y-la-infraestructura-de-los-caminos-rurales/] 


En febrero de 2011 se llevó a cabo en el departamento de Orán la presentación del proyecto de mejoramiento de caminos rurales[footnoteRef:57] encarados por el Gobierno provincial a través del Programa de Servicios Agrícolas Provinciales (PROSAP) del Ministerio de Agricultura de la Nación, que beneficiaría a más de 150 productores con las obras, con la presencia del ministro de Desarrollo Económico, Julio César Loutaif, y el intendente de esa localidad, Marcelo Lara Gros. Las obras que serían financiadas a través de organismos bancarios internacionales apuntando a realizar trabajos en el camino vecinal que une Orán con San Agustín y en la ruta provincial 15. El ministro expresó que el PROSAP financiaba la infraestructura productiva en la Argentina desde hace más de 15 años y Salta se adhirió en 2008. Esta herramienta tiene la ventaja de que, al ser créditos de bancos internacionales, serían a largo plazo con tasas muy accesibles. [57: http://www.salta.gov.ar/prensa/noticias/mas-de-150-productores-agropecuarios-beneficiados-con-el-mejoramiento-de-los-caminos-rurales-/10006 ] 


La totalidad del presupuesto de las obras ascendían a una inversión de 9.200.000[footnoteRef:58]dólares y el detalle de los caminos a mejorar es el siguiente:  [58: http://www.salta.gov.ar/prensa/noticias/este-anio-se-licitaran-obras-para-el-mejoramiento-de-caminos-rurales/9791] 

Ruta Provincial Nº15: de 129 km de longitud y dirección oeste – este, conecta la ruta provincial Nº5. Se trabajará en los primeros 55 km, ubicados en el departamento de Orán, los cuales requieren mejoras en la base, obras de arte y enripiado parcial. Su intransitabilidad se ubica entre los meses de noviembre y marzo, por el período de lluvias.
Camino vecinal Orán – San Agustín: se inicia en la zona de San Ramón de la Nueva Orán y con una dirección predominantemente sureste se desarrolla por zona rural en una extensión de 15 km. Este camino permite el acceso al matadero municipal y a diversos establecimientos agrícolas con producción de bananas, hortalizas y frutos tropicales como palta y mango.  En el km 14,5 se encuentra ubicada la escuela San Agustín.
Ruta Provincial Nº 8:  se compone de dos tramos, Güemes – El Algarrobal con 15 km de longitud y El Algarrobal – Quisto (límite con Jujuy), con una extensión de 24.4 km. Se conecta con la Ruta Nacional Nº 9 que es el corredor Nacional de vinculación del NOA que une Salta con Jujuy, norte de Salta y Bolivia por el norte y con Metán, Rosario de la Frontera y Tucumán hacia el Sur, así como las conexiones hacía el este por la Ruta Nacional 16.
Camino vecinal de acceso a La Zanja: se inicia en el empalme con la ruta Provincial Nº 33 en el km 38, en las proximidades de El Maray y se desarrolla en sentido noroeste hasta el paraje denominado La Zanja. Tiene una longitud de 11 km, en donde los primeros 4 km son de montaña con fuerte pendientes y anchos de camino variables entre 4 y 5 metros, los 7 km restantes se desarrollan por terrenos llanos con anchos del orden de 6 metros. Este camino es la única vía de acceso al paraje La Zanja y a la escuela ubicada en el km 8.

Por otra parte, el proyecto de obras para el mejoramiento del área de riego del río Metán, con una inversión de 1.800.000 dólares, estaba finalizado y se calculaba que fines del mes de marzo se estaría llamado a licitación. Las obras de optimización del área de riego de la Colonia Santa Rosa se encontraban en ejecución, con una inversión de 8 millones de dólares y con un plazo de obra de 24 meses.

En octubre del 2011 autoridades provinciales destacaron que el nivel de inversiones que se lograrían a través del PROSAP no tenía precedentes[footnoteRef:59]. Loutaif manifestó que la Legislatura provincial aprobó una Ley de Endeudamiento que le permitió a la Provincia conseguir los fondos internacionales para la proyección de obras a través del PROSAP. [59: https://www.lahoradesalta.com.ar/2011/10/06/en-los-proximos-cuatro-anos-habra-un-antes-y-un-despues-en-la-infraestructura-productiva/#.XXr5wihKjIW] 


Por otro lado, se realizó la presentación del proyecto para el mejoramiento del sistema de riego del río Toro con una inversión de 37 millones de dólares para beneficio de más de 900 establecimientos productivos. 
 
En agosto de 2017 Se instaló la planta de pavimentación para el departamento de Orán. En una reunión encabezada por los ministros de Infraestructura, Tierra y Vivienda, Baltasar Saravia y de Hacienda y Finanzas, Sebastián Gomeza, intendentes y funcionarios del norte provincial consideraron los últimos detalles para poner en funcionamiento el consorcio público de municipios del departamento Orán y la localidad de General Ballivián, que realizaría obras de pavimentación. Los ministros junto al titular de la Dirección de Vialidad de Salta, Gerardo Villalba, asesoraron a los integrantes del consorcio en materia de insumos, distribución de erogaciones para su administración, recursos humanos necesarios y fijaron el dictado cursos de capacitación en manejo de maquinaria, a cargo de Vialidad provincial, para garantizar el óptimo funcionamiento de la iniciativa. El Gobierno de la Provincia, con recursos del Plan Bicentenario, realizó una inversión superior a $43 millones en la compra de 11 maquinarias para equipar la planta de pavimentación[footnoteRef:60]. [60:  http://ladiezoran.com.ar/se-instala-la-planta-pavimentacion-departamento/] 


En octubre de 2018 se enripiaron más de 4 km a lo largo del paraje del camino rural de Las Pircas. Los trabajos se realizaron sobre una importante vía de comunicación del sector rural y las rutas 36 y 68[footnoteRef:61], en la localidad de La Merced. Las mejoras se extendieron desde inmediaciones de la ruta nacional 68, hasta la provincial 36, que une el departamento Cerrillos con Rosario de Lerma. Según informa el portal El Tribuno, el objetivo era el de mejorar los niveles de transitabilidad en la zona rural, donde muchas veces el agua ya sea de riego como el caudal que baja durante la temporada de lluvias de Rosario de Lerma afectan los caminos. El intendente Juan Ángel Pérez explicó que se hace necesario aplicar cientos de toneladas de ripio para emparejar el camino, rellenar las depresiones, etc. El material luego va asentándose con el correr de los días y el tránsito, tornándolo más compacto. [61: https://www.eltribuno.com/salta/nota/2018-10-16-8-33-0-enripiaron-mas-de-4-km-del-camino-rural-de-las-pircas] 


En marzo de 2019 se comunicaba que continuaría el reacondicionamiento de caminos rurales arrasados por la última inundación en la región de La Merced. Con decenas de viajes de áridos rellenan y nivelan el Camino a La Cañadita, donde los anegamientos afectaron también a la red de agua potable. La municipalidad se focaliza en este camino (ex ruta a San Agustín) donde el caudal formó profundos socavones dejó las cañerías de agua potable al aire produciéndose múltiples pinchaduras en la red que profundizaron la problemática en el tramo de aproximadamente 2 kilómetros que se extienden desde barrio Santa Rosa hasta su intersección con la ruta provincial 22.

El intendente declaró que el sector más complicado fue el que pasa por frente de la curtiembre, donde los caños de agua se pincharon en varios sectores y el derrame generó lodazales e impidió que se avanzara con el relleno. Estaban a la espera que Aguas del Norte agilizara las reparaciones para poder continuar. También se realizaron platabandas de concreto en los frentes de las viviendas más afectadas, para facilitar el ingreso de los vehículos. A estos trabajos de reacondicionamiento de caminos afectados por el agua se suman obras y trabajos que se realizan en La Capilla, Camino a Finca Berruezo, entre otros sectores que fueron profundamente afectos por todo el caudal que baja desde Rosario de Lerma a La Merced. Se lleva a cabo también un plan de limpieza, desmalezado y descacharrado sectorizado por barrios cuyo cronograma se dará a conocer en los próximos días.

Por esa época, el portal El Tribuno informaba sobre los duros reclamos por los caminos rurales estropeados en la región.[footnoteRef:62] Después de días de lluvia, el mal estado de los caminos despertó el reclamo contra el servicio de obras públicas de varios municipios y contra Vialidad de la Provincia. También se registró una cantidad creciente de quejas en las redes sociales.  [62: https://www.eltribuno.com/salta/nota/2019-3-24-0-0-0-duros-reclamos-por-los-caminos-rurales-estropeados-en-la-region] 


Hacia Rosario de Lerma la cuestión era peor. Son numerosos los caminos rurales demarcados en una jurisdicción extensa. El camino rural de la zona de El Carmen estaba estropeado en varias partes. Sólo vehículos pequeños podían pasar por un trecho. Este camino comunica con la 49 hacia La Merced y Cerrillos. Hacia El Timbó, otro camino provincial secundario, quedó hecho añicos con las lluvias. A la Escuelita se accede con vehículos por la ruta 36 que une Rosario de Lerma con La Florida. Hacia San Cayetano, y Lácteos Mu, más conocido como Pucará la red de gas quedó al aire debido ya que las aguas se llevaron puesto el camino. Vialidad de la Provincia efectuó arreglos en un camino de Rosario de Lerma, pero el resto de la red vial rural está en pésimo estado. Las aguas dejaron huellas de como los caminos intrincados entre los parajes de una y otra localidad son vitales para la comunicación.

Ricardo Svitek, secretario de Infraestructura de la Municipalidad de Rosario de Lerma, acotó que “Vialidad no arreglaba los caminos. Solían hacerlo en parte, y no en su totalidad meses después que pasaban las lluvias. Entre tanto la comuna hace lo que está a su alcance. Este año todos los caminos rurales quedaron fuera de servicio por las lluvias”[footnoteRef:63]. [63:  https://www.eltribuno.com/salta/nota/2019-3-24-0-0-0-duros-reclamos-por-los-caminos-rurales-estropeados-en-la-region] 


2.1 Caminos Rurales y producción hortícola - Salta

En junio de 2008 Infocampo comunicaba a través de su portal de noticias que Salta potenciaba cosecha frutihortícola[footnoteRef:64]. La provincia es una importante fuente de producción, allí se cultivan tomates, choclos, bananas y tomates, que se realizan con gran tecnología, por lo que se obtienen altos rindes. Hay 25.000 hectáreas destinadas a estos cultivos. Salta se destaca en la producción de frutas y verduras, pero esta es una realidad que se viene desarrollando desde los años 70 y en los últimos diez años (de 1998 a 2008) incrementó su producción con frutas primicias que son de relevancia para abastecer al mercado nacional a contraestación. Infocampo analizó la situación de la frutihorticultura en Orán, en donde se nuclean 400 productores de toda la gama de producción; esto es palta, mango, banana, cítricos, choclo superdulce, zapallos. Toda esta producción se realiza a campo y en invernadero. [64:  https://www.infocampo.com.ar/salta-potencia-cosecha-frutihorticola/] 


Agronoa en mayo de 2011 informó que Urtubey y Domínguez inauguraron una planta de empaque en General Pizarro. La planta empacadora está principalmente destinada al trabajo de las cooperativas de pequeños productores de tomates. Serían más de 140 los agricultores familiares directamente beneficiados. El Ministro de Agricultura, Ganadería y Pesca de la Nación, Julián Domínguez, visitó la provincia para encabezar la inauguración y para firmar convenios para el desarrollo de la producción agropecuaria. Se construyó con aportes del Gobierno nacional a través del Programa de Desarrollo de las Economías Regionales, por el cual se invirtieron $3.935.000 en la edificación y equipamiento del lugar. En la planta se puede lavar los tomates, que luego se clasificarán y embalarán en cajones listos para su distribución en el mercado. Se rubricó un acuerdo para el giro de Fondos por el Programa de Asistencia 

Infocampo, en enero de 2013 informó sobre el fuerte temporal que afectó a 500 productores salteños[footnoteRef:65]. Los daños provocados por el temporal de lluvia, granizo y tornado que azotó Apolinario Saravia fueron cuantiosos. Unos 15 invernaderos quedaron destruidos y fueron seriamente afectadas 500 hectáreas de maní y 500 de maíz, según los relevamientos realizados. Los caminos rurales quedaron intransitables debido a la caída de árboles, arrancados de raíz. Gustavo Ramírez, del INTA local, destacó que la gran mayoría de los afectados eran pequeños productores que tienen, en promedio, unas 5 hectáreas cultivadas e involucran mano de obra familiar.  [65:  https://www.infocampo.com.ar/un-fuerte-temporal-afecto-a-500-productores-saltenos/] 


Otro problema frecuente de los productores de Salta es la falta de acceso a crédito. En este sentido, la Cooperativa Anta, que nuclea a los productores locales, está realizando gestiones para obtener ayuda ante la Provincia, Nación y entidades intermedias. Actualmente, la cooperativa agrupa a 40 socios activos, lleva adelante capacitaciones y la gestión de créditos y subsidios para los productores de la región. El galpón de la entidad, que funcionaba para el empaque de la producción local, quedó destruido completamente por el temporal. Por su parte, Ramírez informó que si la Provincia declara la emergencia agropecuaria, se podrá solicitar la homologación a nivel nacional, lo que deja abierta la posibilidad de que se reciba ayuda del Ejecutivo nacional. Además, los productores estarán exentos del pago del impuesto inmobiliario rural y del canon de riego durante seis meses.

En mayo de 2014 el Gobierno de la Provincia de Salta destinó 20 millones de pesos para pequeños productores de la provincia.  En conjunto con el Programa de Competitividad del Norte Grande[footnoteRef:66], se impulsaron proyectos productivos en el sector lácteo, hortícola y foresto-industrial, con recursos provenientes de fondos nacionales. Uno de los Proyectos de Apoyo a la Competitividad (PAC) estuvo dirigido al sector hortícola y la instalación de una planta de empaque en Colonia Santa Rosa para la comercialización asociativa.  [66: http://www.salta.gov.ar/prensa/noticias/se-destinaran-20-millones-de-pesos-para-pequenios-productores-de-la-provincia/30629] 


En octubre de 2018 la Revista Internos publicó que la lluvia provocó inundaciones en Apolino Saravia, donde las quintas que producen bajo invernadero perdieron alrededor del 50% de sus producciones. El intendente Marcelo Moisés declaró que “se perdió la inmensa mayoría de la cosecha de frutas y hortalizas, de las cuales Saravia es proveedora de primicia”. Y agregó: “da pena ver la cantidad de invernaderos que fueron arrastrados por la correntada, dejando a los propietarios de las fincas sin la posibilidad de cosechar nada”.

En abril de 2017 el portal Suena a Campo informó que las lluvias perjudicaron a productores hortícolas y ganaderos en Salta[footnoteRef:67], en especial en las zonas rurales de Joaquín V. González, Las Lajitas, El Quebrachal y Apolinario Saravia. En mayo de 2017 el portal de Prograno informó que en Anta y el norte de Salta se perdieron lotes de cultivo aún incalculables[footnoteRef:68]. Ante el temporal que azotó a la región, los productores advirtieron pérdidas en los campos que todavía no pueden dimensionar, dada la intransitabilidad de los caminos. [67: http://suenaacampo.com/2017/04/18/las-lluvias-perjudicaron-a-productores-horticolas-y-ganaderos-en-salta/]  [68: http://www.prograno.org/en-anta-y-el-norte-de-salta-se-perdieron-lotes-de-cultivos-aun-incalculables/ ] 



3. Santiago del Estero

En la provincia de Santiago del Estero, la problemática de los caminos rurales se hace visible fundamental