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Resumen ejecutivo

El Ministerio de Desarrollo Agrario (MDA) y el Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre
(MDS)' instituyeron en 2011 el Programa de Fomento, que busca promover la diversificacion productiva,
la seguridad alimentaria, la generacion de renta y la inclusion en politicas sociales de los agricultores
familiares en situacion de pobreza, a través de servicios de asistencia técnica y extension agricola (ATER)
y de un recurso no reembolsable por valor de R$ 2.400 para proyectos productivos familiares. Para la
ejecucion entre 2013 y 2016 del Programa de Fomento en el territorio Sertdn del San Francisco, en el
estado de Bahia, el MDA contratd al Instituto Regional de la Pequefa Agropecuaria Apropiada (IRPAA).

El analisis examina el proceso de implementacion del Programa, que se ejecutd en 10 municipios del
territorio Sertdn del San Francisco, atendiendo a 5.300 familias, tratando de responder al siguiente
desafio de ejecucion: de qué manera la entidad contratada, y especificamente el agente de ATER,

dentro de una vision multidimensional de sus funciones, pueden contribuir (i) a la focalizaciéon de los
beneficiarios, (ii) a la participacion de la comunidad, (iii) al intercambio de informacion entre diferentes
partes interesadas, y (iv) a la coordinacion entre la sociedad civil y el gobierno y los diversos sectores y
niveles de gobierno. El analisis también pretende investigar la efectividad de los incentivos previstos en el
Programa de Fomento, los desafios a que se enfrentd la entidad contratada en funcién de las condiciones
de ejecucion definidas en el contrato, la contribucion de la metodologia de la entidad contratada a los
programas y politicas publicas de inclusién productiva rural, el perfil necesario del agente de ATER para
desempefar su papel multifuncional, y los dispositivos gubernamentales que favorecen ese papel.

Los resultados del analisis apuntan a la efectividad de los dispositivos contractualmente previstos por el
MDAy, a la vez, a una contribucion original de la metodologia participativa, colectiva y contextualizada
del IRPAA al Programa de Fomento, a través de los siguientes elementos: (i) la formacion de los equipos
aunando dimensiones técnicas y motivacionales y con base en la practica de la convivencia con la

region del Semiarido; (ii) la movilizacion de una amplia red de asociados junto con una estrategia de
comunicacion apropiada para el publico atendido; (iii) la focalizaciéon, fundamentada en una lista de
familias en situacién de extrema pobreza suministrada por el MDA/MDS a partir del cruce del CadUnico
y de la base de datos de la DAP, complementada con informaciones de la propia comunidad de familias
residentes en bolsas de pobreza de dificil acceso y hasta entonces excluidas de cualquier politica publica;
(iv) el diagndstico estructurado mediante un didlogo transparente entre agentes de la ATER vy las familias
beneficiarias sobre la vida y produccion de estos ultimos y la maximizaciéon del tiempo a invertir en

este didlogo, dejando en segundo plazo otras funciones burocraticas de los agentes (foco en el cliente);
(v) el proyecto productivo también se construye con base en ese didlogo, en que la ATER busca un
equilibrio entre el tecnicismo extremo y la aceptacion pasiva de practicas tradicionales, pero que resulten
inapropiadas para la realidad local; (vi) el seguimiento de la implementacidn del proyecto productivo

de las familias mediante la integracion entre actividades individualizadas con las familias beneficiadas y
actividades colectivas con la comunidad en su conjunto; (vii) la insercion gradual en el mercado para la
comercializacion de los excedentes de la produccién familiar, en sintonia con los patrones socioculturales
de las comunidades, y apoyandose en redes cooperativas y solidarias, cuando se considere oportuno; y
(viii) la busqueda de la sostenibilidad tras la conclusion del proyecto, mediante la insercion en politicas
publicas con base en la triada del fortalecimiento del capital social local, la intermediacién de la entidad
contratada ante los agentes de tales politicas y el disefio de un ambiente institucional mas favorable a la
articulacion interinstitucional. Muchas de esas innovaciones han sido incorporadas al disefio de nuevos
programas de inclusidn socioproductiva rural, como los cambios en la duracién de los contratos de la
ATER, en el porcentaje consentido de revision en la lista de beneficiarios mediante la busqueda activa, en
la idoneidad del nimero de familias por agente, en la nucleacidon de las comunidades y en la introduccion
del banco de horas para las visitas del agente de ATER.

Las principales lecciones del estudio de caso apuntan a un excelente desempeno del proyecto

gracias a la adhesion del IRPAA a los dispositivos contractuales y al aprovechamiento del margen de
maniobra consentido en el pliego de condiciones (formacion inicial del MDA, focalizacion mediante la
lista del CadUnico/DAP con posibilidad de revision de hasta un 20% a través de la busqueda activa,
obligatoriedad de la movilizacion, temas abiertos para las actividades colectivas) y a la vez por la mejora
de esos dispositivos mediante su integracion en la metodologia original de la entidad, basada en el
«educar antes de hacer», en el enfoque colectivo, en el aprendizaje de la practica de convivencia con el
Semiarido, y en el enfoque dialdgico y paritario con los beneficiarios.

1. En mayo de 2016, el Ministerio de Desarrollo Agrario se integrd en la Casa Civil de la Presidencia de la Republica y
el Ministerio de Desarrollo Social y Combate al Hambre se convirtio en el Ministerio de Desarrollo Social y Agrario.
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INTRODUCCION AL ESTUDIO DE CASO

Los agricultores familiares de la Regidn del
Semiarido de Brasil se enfrentan a numerosos
obstaculos para su desarrollo econdmico y social,
tales como la escasez hidrica, la insuficiencia

de tierra y la dificultad de acceso al crédito, a la
asistencia técnica, a insumos de produccién y al
mercado de comercializacion.

Debido a su vulnerabilidad, son un publico
prioritario del Plan Brasil Sin Miseria (BSM).

El Programa de Fomento de las Actividades
Productivas Rurales es un programa del Plan
Brasil Sin Miseria ejecutado bajo responsabilidad
conjunta del Ministerio de Desarrollo Agrario
(MDA) y del Ministerio de Desarrollo Social y
Combate al Hambre (MDS)?2 Creado en 2011,

su objetivo es promover la ampliacion de la
produccion agropecuaria, su diversificacion, la
seguridad alimentaria, la generacion de renta y la
inclusion en politicas sociales de los agricultores
familiares, las familias asentadas de la reforma
agraria, las familias indigenas y quilombolas, entre
otros pueblos y comunidades tradicionales, en
situacion de pobreza y extrema pobreza®.

El Programa de Fomento contempla dos frentes:
(i) asistencia técnica y extension rural (ATER), vy (ii)
transferencia de recursos no reembolsables, por
valor de R$ 2.400, en tres cuotas*, a las familias
beneficiarias, en apoyo al proyecto productivo que
se ha de elaborar con el apoyo de la ATER.

La ejecucion del Programa de Fomento se lleva

a cabo gracias a los servicios de entidades

de ATER contratadas por el MDA, el Instituto
Nacional de Reforma Agraria (INCRA) o gobiernos
estatales en cooperacion técnica con el Gobierno

federal, mediante pliegos de condiciones de
convocatorias publicas en que se definen los
incentivos y directrices para la atencion de familias
en situacion de pobreza o extrema pobreza.
Segun las indicaciones especificas del pliego,

las entidades contratadas deben (i) formar a sus
equipos (que reciben capacitacion del MDA); (ii)
realizar la movilizacion y focalizacion del publico
atendido a partir de una lista de familias con perfil
de pobreza y extrema pobreza suministrada por
el MDA/MDS; la lista se obtiene mediante un cruce
de datos entre el Registro Unico para Programas
Sociales (CadUnico) vy la Declaracidn de Aptitud
(DAP)® al Programa Nacional de Fortalecimiento
de la Agricultura Familiar (Pronaf), y la entidad
contratada puede sustituir hasta el 20% de las
familias mediante la busqueda activa de otras
familias con perfil de pobreza o extrema pobreza
que aun no estén inscritas en el CadUnico, y

que deberdn ser incluidas en él por los érganos
municipales de asistencia social; (iii) elaboracion
del diagndstico de la familia con sus caracteristicas
sociales y productivas y sucesivas actualizaciones;
(iv) preparacion, en conjunto por el agente de
ATER y la familia, de un proyecto para organizar

y ampliar la produccion; (v) seguimiento de la
liberacion de las cuotas de los recursos, tras la
comprobacion por el agente, durante todo el
desarrollo del proyecto productivo, apoyando

la aplicacion de los recursos, del desarrollo del
proyecto productivo y la comercializacion del
eventual excedente de la produccion; y (vi)
evaluacion intermediaria y evaluacion final de las
acciones del contrato.

El siguiente mapa de procesos resume la secuencia
de acciones del Programa de Fomento.

2. EIl MDA y MDS fueron unificados en mayo de 2076.

3. El Programa de Fomento tiene dos modalidades: el Fomento Brasil Sin Miseria, para familias en situacion de
extrema pobreza (rendimiento domiciliar per capita de hasta R$ 77), v el Fomento Semiarido, para familias en
situacion de pobreza (ingresos per capita de hasta R$ 154 en el domicilio) residentes en la region del Semiarido vy
con acceso al agua para la produccion. Este estudio se centra en la primera modalidad del Programa.

4. En 2013, el MDS hizo una modificacion por decreto en el programa, vy actualmente el recurso se transfiere en dos

cuotas.

5. La Declaracion de Aptitud al Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar (DAP) es un
documento que identifica al agricultor como agricultor familiar. Para generar esa lista, el MDS cruza los datos de
la base del Registro Unico con los de la base de la DAP para verificar, entre los inscritos que son extremadamente
pobres, quiénes son agricultores en el ambito de definicion del pliego en cuestion.



FIGURA 1 Mapa de Procesos del Programa de Fomento

Programa de Fomento:
cronograma de atencion de las familias beneficiarias

« Capacitacion de los técnicos de la Ater

« Identificacion, movilizacion y seleccién de

las familias en situacion de extrema pobreza « Registro en un formulario especifico * Elaboracion del proyecto en

con el apoyo de sindicatos, ayuntamientos, de las actividades productivas y de conjunto con la familia y anotacién

iglesias, etc. los datos socioecondmicos de cada en los sistemas electrénicos de
miembro de la familia beneficiaria seguimiento de las acciones

« Realizacion de la busqueda activa para
emisién de DAP o insercion en el Registro
Unico o actualizacion del registro

« Transferencia de los recursos a la Tarjeta
del PBF o Tarjeta del Ciudadano

FOMENTO| ===== - - - - - —nus

* Requisitos:

1. Visita técnica a la familia realizada y
proyecto productivo elaborado

2. Acuerdo de adhesion firmado por la familia

3. Comprobacion de la actividad realizada
introducida a los sistemas electrénicos e
informe de ejecucion aprobado por el fiscal
del contrato o del ACT.

Realizacion de las visitas de

seguimiento de las familias « Realizacién de actividades
colectivas con un tema definido
segun las necesidades presentadas
por las familias a partir de los

« Evaluacion por los
beneficiarios de los
servicios de Ater, mediante

« Orientacion sobre las actividades
desarrolladas con el proyecto

productivo ¢ > f ari i
) o proyectos productivos (dia de campo, un formulario especirico

* Monitoreo de la aplicacion de los intercambio entre los agricultores,

recursos de fomento visita a las unidades de aprendizaje

de la Embrapa, etc.)

22 e 3° cuotas

«Intervalo de un minimo de 2 meses entre las cuotas
FOMENTO - - - -

*Requisitos:

1. Visitas de seguimiento realizadas

2. Informes de seguimiento cumplimentados por la
entidad de Ater, autorizando la transferencia de las cuotas|

3. Esfuerzo de cada familia en la ejecucion del proyecto
productivo comprobado por los técnicos de Ater




El Programa de Fomento ha atendido, a

través del Instituto Regional de la Pequeia
Agropecuaria Pertinente (IRPAA), a 5.300
familias de agricultores familiares en el territorio
de identidad Sertén del San Francisco®, en el
Semiarido de Bahia, entre marzo de 2013 y abril
de 2016, y es el principal objeto del presente
estudio de caso.

El IRPAA es una organizacion no gubernamental con
sede en la ciudad de Juazeiro, en el estado de Bahia.
Fundado hace mas de 25 afios, su actuacion se
centra en el fortalecimiento de la agricultura familiar
y de la convivencia con el Semiarido a través de
acciones articuladas en diferentes ejes —Tierra, Agua
y Clima, Produccion, Educacion y Comunicacion—
enmarcados en una metodologia peculiar.

El enfoque metodoldgico del IRPAA

La metodologia del IRPAA esta basada en procesos educativos colectivos y en la

educacion adaptada a las caracteristicas del Semiarido, con la consiguiente valorizacién del
conocimiento y de la identidad regionales. Parte de la base de la realidad concreta de la
agricultura familiar, la «pedagogia de la pregunta» y el didlogo con el saber local. La funciéon
del técnico es orientar para sumar y fortalecer potencialidades, sin proponer soluciones
predefinidas y, frecuentemente, ficticias. El objetivo de la asistencia no es exclusivamente
técnico, sino también debatir en torno al clima, el estigma, la dimension politica, la
concentracion de tierra, el acceso al agua: primero viene la educacidon, después la produccion.
La produccidn se piensa en el marco de las relaciones sociales y de poder en la familia, en la
comunidad, en el municipio y en la regidon, con la finalidad de empoderar a los agricultores
familiares, en especial a las mujeres y los jovenes. Para ello, resulta fundamental fortalecer el
asociacionismo local. No menos importante es contar con una comunicacion apropiada, para
que tales mensajes sean transmitidos y entendidos de manera adecuada.

El Programa de Fomento ha supuesto una
oportunidad fundamental para plasmar en
proyectos productivos dicho enfoque, que hasta
entonces habia sido casi meramente pedagdgico.

Tales premisas nos llevan al desafio de desarrollo
de este estudio: cdmo promover la seguridad
alimentaria y la comercializaciéon de los excedentes
de la produccién (con la correspondiente
generacion de renta) de los agricultores familiares
del Semidrido que se encuentran en situacion

de extrema pobreza. Dentro de la secuencia de
acciones antes descrita del Programa de Fomento,
se define entonces el siguiente desafio de
ejecucion: de qué manera la entidad contratada, y
especificamente el agente de ATER, considerando
la necesidad de una accidon multisectorial, pueden
contribuir (i) a la focalizacién de los beneficiarios,
(i) a la participacion de la comunidad, (iii) al
intercambio de informaciones entre diferentes
partes interesadas, y (iv) a la coordinacion entre la
sociedad civil y el gobierno y los diversos sectores

y niveles de gobierno. Finalmente, teniendo

en cuenta por un lado el marco institucional

del Programa de Fomento y por otro lado la
metodologia propia del IRPAA, identificamos tres
preguntas clave que estructuran este estudio: (A)
qué grado de efectividad tienen los incentivos
previstos en el Programa de Fomento, y cuales
son los desafios a que ha de enfrentarse la
entidad contratada en vista de las condiciones de
ejecucion definidas en los pliegos de condiciones
de convocatoria publica, en la atencion al publico
atendido por el BSM; (B) qué contribucion realiza
la metodologia propia de la entidad contratada

a los programas y politicas publicos de inclusion
productiva rural, cuales son los puntos de
sinergia y friccion con el marco institucional del
Programa de Fomento, y cudles son las soluciones
encontradas por el Gobierno federal junto con la
entidad contratada, y (C) cual es el perfil necesario
del agente de ATER para desempenar su papel
multifuncional y qué dispositivos de gobierno
favorecen dicho papel.

6. Con el fin de apoyar la planificacion y el desarrollo equilibrado a nivel regional, se dividio el estado de Bahia en
27 territorios de identidad, constituidos en funcién de las especificidades de cada regioén. El territorio de identidad
se define teniendo en cuenta su geografia, ambiente, economia, cultura, instituciones, grupos sociales y sus
relaciones, tratando de identificar los elementos que caracterizan su cohesién social, territorial y cultural (http:/
www.seplan.ba.gov.br/modules/conteudo/conteudo.php?conteudo=17)







CONTEXTO DO ESTUDO DE CASO

El territorio de identidad Sertén del San Francisco
forma parte del Semiarido brasilefo y engloba

a diez municipios (Juazeiro, Curacd, Canudos,
Sobradinho, Casa Nova, Uaua, Pildo Arcado, Sento
Sé, Campo Alegre de Lourdes y Remanso). Se
caracteriza por ser una zona de transicion entre

el latifundio y las propiedades de pequefo y
mediano tamafo, asi como por la presencia del
polo de fruticultura irrigada, muy orientado a la
exportacion, de Petrolina-Juazeiro (Santos, da
Conceicdo et al,, 2014). Como todo el Semiarido,
este territorio se ha visto afectado por la larga
sequia de 2012 a 2015.

Una caracteristica relevante de este territorio es

la gran extension de algunos de sus municipios,
en ocasiones con comunidades de dificil acceso
que estdn hasta a 250 km del nucleo central. En
esas comunidades aisladas se encuentran muchas
de las familias mas vulnerables, sin acceso ni a
informacion ni a ningun tipo de politica publica.
Ese publico ha supuesto un desafio para el IRPAA,
por ser en parte distinto del publico al que suele
atender el Instituto, compuesto en su mayoria

por familias pobres, pero que contaba ya con una
forma de participacion, como con el sindicato de
trabajadores rurales o asociaciones locales.
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PROCESO DE IMPLEMENTACION

El Programa de Fomento/BSM se ejecutd en dos
fases, en las que se atendid respectivamente a
2.800 y 2.500 familias en diferentes municipios
del territorio Sertén del San Francisco. La primera
fase dio inicio en marzo de 2013, se prolongd en

agosto de 2015 y fue concluida en abril de 2016
La segunda fase comenzd en abril de 2014 vy fue
concluida asimismo en abril de 2016. La siguiente
tabla presenta el resumen de ambas fases con sus
respectivos municipios y familias.

TABLA 1 Cronologia de las fases del Programa de Fomento/BSM en el

territorio Sertdn del San Francisco

. L . Familias
Fases Periodo Municipios atendidos beneficiadas
Marzo de 2013 -
Marzo de 2015
Juazeiro, Sobradinho, Casa Nova,
FASET Agosto de 2015 Curacd, Uaud, Canudos 2:500
- Abril de 2016
(extension)
Abril 2014 - Uaud, Pildo Arcado, Sento Sé, Campo
FASE 2 Abril 2016 Alegre de Lourdes, Remanso 2800

En cada fase del Programa de Fomento/BSM se
ejecuto la secuencia de acciones descrita en el
Mapa de Procesos, que se analiza a continuacion.

Formacion del equipo

Por su experiencia, los dirigentes del IRPAA
sabian de la importancia de contar con un
equipo sensibilizado respecto a los desafios

de la pobreza y que conociera la realidad

de la agricultura familiar del Semiarido. No
obstante, resulto dificil encontrar en el mercado
a profesionales con ese perfil, puesto que la
formacion en las instituciones de enseflianza de
Juazeiro estd orientada a la agroindustria. Pese
a que las directrices del Programa indicaban que
debian contratarse personas con un minimo de
cinco afios de experiencia, el IRPAA y el MDA/
MDS acordaron priorizar a técnicos jovenes, poco
expertos, pero que estuvieran mas abiertos al
aprendizaje de nuevas metodologias de ATER.

Estos jovenes profesionales recibieron una doble
formacion: del MDA, segun lo previsto por el
Programa de Fomento, y, adicionalmente, por el
propio IRPAA. El IRPAA realizd una capacitacion
inicial en su Centro de Formacion en las cercanias
de Juazeiro, y una formacion continua cada dos
meses a lo largo del proyecto. Estas formaciones
fueron financiadas con recursos propios del
IRPAA, pues no estaban previstas en el pliego.

La formacién del IRPAA estuvo centrada en

la practica de los problemas identificados

por los agentes con los agricultores y en las
soluciones encontradas, que serian transmitidas
sucesivamente a las comunidades para despertar
el interés de los beneficiarios. Se hizo una inversién
importante en las dimensiones de motivacién de

la capacitacion, por ejemplo mediante visitas de
los técnicos a las comunidades y afadiendo una
autoevaluacion a la formacién continua.

Como resultado del perfil escogido de los
profesionales y de la formacién centrada en la
practica de la convivencia con el Semiarido, se
fortalecieron la capacidad técnica y la motivacion
de los equipos, afadiendo valor a las modalidades
de seleccidn del equipo y de formaciéon que
establecia el pliego de condiciones.

Divulgacion, movilizacion y
asociaciones

Atendiendo a las indicaciones del pliego, el IRPAA
diseid y realizd una estrategia de divulgacion

del proyecto y de movilizacion de asociados y de
potenciales beneficiarios. Dos aspectos merecen
ser destacados por lo que anadieron a los
dispositivos del pliego de condiciones.

En primer lugar, la amplia red de contactos
que el IRPAA posee gracias a su insercion
en la regioén, incluyendo érganos de los
ayuntamientos, del gobierno estatal y
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del federal y de la sociedad civil, como
parroquias, cooperativas, consejos municipales,
asociaciones de productores y entidades
comunitarias, agentes de salud, etc. En

segundo lugar, la estrategia de comunicacion
que implantdé el IRPAA, estructurada de forma
profesional y adecuada a las caracteristicas del
publico atendido.

La comunicacion en el IRPAA

El IRPAA posee una estructura de comunicacién muy activa y capilar, que dio un apoyo
importante al proyecto. La estructura consta de cuatro profesionales de la comunicacién

y actla en cuatro lineas: (i) comunicacioén institucional (web, programas de radio, boletin,
redes sociales), (ii) comunicacidn externa (medios de comunicacidn, material técnico y
pedagdgico, etc.), (iii) comunicacién interna (correos electrénicos, boletines internos), y (iv)

movilizacidén social (integrada a la formacion).

A partir de su estructura de comunicacion, el
IRPAA ha desarrollado un enfoque diferenciado
para la divulgacion de informacion a los
agricultores, utilizando material didactico adaptado
a ese publico (en ocasiones, analfabeto), como
abecedarios con letras grandes mas faciles de leer,
imdgenes acompafadas de textos sobre la realidad
de diversos grupos (nifios, adultos y ancianos),
libros con muchos dibujos, y, debido a la falta de
electricidad en algunos lugares, pancartas hechas
de tela en lugar de diapositivas.

La movilizacidn capilar y la difusion de informacion
entre las partes interesadas crearon unas
condiciones propicias para construir una relaciéon
de confianza con las familias, que luego condujo

al feedback de las comunidades al IRPAA para
localizar a potenciales beneficiarios desconocidos,
seguin veremos en la préxima seccion.

Focalizacion, seleccion y registro
de los beneficiarios

Tal como comentamos, el principal instrumento
para orientar la focalizacion y seleccion de los
beneficiarios fue una lista generada por el MDS vy el
MDA con unas 4.000 familias con perfil de extrema
pobreza, inscripcidn en el CadUnico y DAP, dentro
de las cuales el IRPAA deberia seleccionar a 2.500
familias que serian las beneficiadas en la fase 1

del proyecto. Ese mismo procedimiento se repitid
en la fase 2 para otras 2.8007 familias . Segun
indicaba el pliego de condiciones, el IRPAA debia
seleccionar entre el 80% y el 90% de esas familias,
pudiendo sustituir entre un 10% y un 20% con
nuevas familias con perfil de extrema pobreza
identificadas recurriendo a la busqueda activa, que

serian remitidas a su inscripcion en el CadUnico y
a la emisidn de la DAP a los érganos competentes
(respectivamente los érganos de asistencia social
de los municipios y la EBDA o el Sindicato de
Trabajadores Rurales - STR).

Durante el registro de las familias los agentes
percibieron que un porcentaje que el IRPAA
calculdé en un 10% de estas ultimas estaba por
encima de la linea de la extrema pobreza o incluso
de la de la pobreza. Hay que destacar que esa
«percepcion» del técnico de ATER necesitaria

una investigacion mas a fondo para ser validada
frente a toda la metodologia del Registro Unico,
ya probada mediante el cruce entre diversos
sistemas del Gobierno, a excepcidn de algunos
casos evidentes como los de familias de concejales
o profesores inscritas en el CadUnico, que tenian,
en virtud de la remuneracion que reciben tales
cargos o profesiones, un perfil de renta per capita
incompatible con la inscripcidon en ese registro.

La estrategia del Programa de suministrar una

lista preliminar de potenciales beneficiarios

bien amplia (4.000 familias) fue acertada, pues
facilitd la exclusion de las familias que estuvieron
fuera del perfil, reduciendo de esa forma al
maximo la posibilidad de errores de inclusién

en la focalizacion®. Mas dificil fue controlar, en la
focalizacion, la posibilidad de errores de exclusion,
a causa del limite del 20% de sustituciones en la
lista con base en la busqueda activa de familias con
perfil de extrema pobreza. Durante la movilizacion,
las familias entrevistadas y los asociados
movilizados indicaron familias no incluidas en la
lista del MDS/MDA con perfil de extrema pobreza,
incluso comunidades enteras alejadas y aisladas

7. La identificacion de las familias con perfil del CadUnico y la cumplimentacidn del mismo son actividades de
responsabilidad de los municipios, normalmente del drgano municipal de asistencia social o afin. También es
responsabilidad municipal la actualizacion bianual del Registro.

8. En los procesos de focalizaciéon pueden darse dos tipos de errores: errores de inclusion en el grupo objetivo de sujetos
que no presenten el perfil deseado, y errores de exclusion del grupo objetivo de personas que se ajusten a ese perfil.




gue estaban en situacion de extrema pobreza y
exclusion de cualquier politica publica. De esa
forma, el IRPAA atendid a las disposiciones del
pliego e incluyd entre los beneficiarios a 498
nuevas familias (aproximadamente un 20% de
las 2.500). Sin embargo, el numero de familias
con perfil de extrema pobreza identificadas en la
busqueda activa fue superior al 20%, aunque el
IRPAA no tenga datos precisos al respecto.

En el registro de algunas de esas 498 familias
surgieron problemas de falta de documentacion,

las cuales, debido a su exclusion hasta entonces

de las politicas publicas, no estaban inscritas en

el CadUnico ni tenian DAP. Las familias y el IRPAA
se enfrentaron a obstdculos al intentar que los
organos responsables (secretaria municipal de
asistencia social para CadUnico® y STR o EBDA para
DAP) emitieran de forma rapida los documentos
necesarios, en particular una falta de colaboracion
de los funcionarios, y falta de vehiculos, gasolina,
personal e incluso papel, unos obstaculos que

se superaron en parte gracias a los esfuerzos

del IRPAA vy sus asociados, que sensibilizaron a
alcaldes, gestores y concejales, presionaron al

STR y ofrecieron la logistica necesaria para llegar

a las familias mas distantes. Ademas, también es
importante recordar que la accion de la entidad
contratada tuvo un ambiente institucional propicio
que el Gobierno federal generd en torno a la agenda
del BSM, informando y orientando a los agentes
locales, gubernamentales y no gubernamentales,
por ejemplo mediante diversas actividades de
lanzamiento y divulgacion realizadas por el MDS.
También fue importante que el IRPAA incluyera

una asistente social en su equipo de proyecto, pues
ofrecid informacioén sobre el funcionamiento de

los drganos municipales de asistencia social a los
agricultores, facilitd los tramites con tales érganos,
apoyd la cumplimentacidn del CadUnico o la
solucion de inconsistencias en él, y en general facilitd
los trdmites a las familias mas vulnerables. Hay que
tener en cuenta que el pliego de condiciones exigia
la presencia de un técnico con formacion en el area
social, aunque no decia explicitamente que fuera
asistente social. Como resultado de ese esfuerzo,

la mayoria de las familias identificadas como muy
pobres en la busqueda activa fueron incluidas como
beneficiarias del proyecto, y solo algunas familias (el
IRPAA no supo determinar cuantas) no pudieron ser
beneficiadas por no lograr emitir la documentacion
necesaria en tiempo habil.

Pese a eventuales fallos —que, conviene recordar,
son atribuibles a los ayuntamientos, bajo

cuya responsabilidad estd el mantenimiento

del CadUnico—, la lista inicial de potenciales

beneficiarios suministrada por los Ministerios
resultd de gran utilidad como punto de partida
para la focalizacion, forzando al IRPAA a dirigirse
a los extremadamente pobres y a las familias en
situacion de alta vulnerabilidad, dos grupos que
hasta entonces no habian sido prioritarios para

el IRPAA. También es adecuada la prevision del
MDA de la necesidad de revisar dicha lista y de
ofrecer dispositivos para ello, como la busqueda
activa y los porcentajes autorizados de sustitucion
de familias. En la base de tales dispositivos esta

el reconocimiento de que siempre hay espacio
para mejorar las informaciones de los registros
disponibles y que dependen de los ayuntamientos,
asi como la conciencia de que la posicion
estratégica de quien estd ejecutando el proyecto
puede mejorar estas informaciones. Lo que no
podia estar previsto en el pliego era la amplitud
de los problemas logisticos, de documentacion

y de otra indole que lograron ser solucionados
gracias al compromiso de la entidad contratada
(que simplemente podria haber ignorado a las
comunidades alejadas, como venian haciendo los
ayuntamientos), a la motivaciéon de los equipos y a
la «innovacidn» de la inclusidn de la asistente social
en el equipo, todo ello acoplado en un ambiente
institucional propicio gracias a las acciones
precedentes de movilizacion del Gobierno federal.

Diagnostico

El diagnodstico socioecondmico y de acceso

a las politicas publicas de las familias y sus
unidades productivas se llevd a cabo siguiendo
las disposiciones del pliego, mediante un didlogo
con todos los miembros de la familia y a visitas a
las propiedades, usando incluso herramientas de
georreferenciacion. Una vez sistematizadas por el
agente de ATER, esas informaciones se incluyeron
en el sistema informatizado del MDA. También en
este caso los dispositivos previstos en el pliego
mostraron un buen desempenfo, y el IRPAA
introdujo algunas innovaciones al respecto.

Debido a su metodologia participativa y
dialogante, el IRPAA considerd que el tiempo
previsto en el pliego (cuatro horas) para el
diagndstico de cada familia no seria suficiente si el
agente habia de encargarse asimismo de introducir
los datos en el sistema del MDA. Asi, tratando de
maximizar el tiempo para el diagndstico, el IRPAA
les dispenso a los agentes de ATER de la tarea de
introducir los datos en el sistema del MDA, para

lo cual fueron contratados diez mecandgrafos
(uno para cada municipio del territorio Sertén del
San Francisco). El pliego de condiciones preveia

la contratacion de un técnico de informatica,

pero para labores de mantenimiento, no para

9. Hay que recordar que los ayuntamientos disponen de recursos procedentgs del MDS especificamente para
llevar a cabo la busqueda activa de familias con el perfil requerido en el CadUnico.
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mecanografiar los datos. Los costos de los
dactilografos corrieron a cargo del IRPAA, pues no
estaban previstos en el pliego.

Otra innovacion que aportd el IRPAA fue no
informar inmediatamente al comienzo a las familias
de que el recurso de fomento estaba vinculado al
proyecto de ATER, con el objetivo de evitar que la
participacion de las familias en el proyecto estuviera
motivada sobre todo por los recursos econdmicos.
Dicha informacion sobre los recursos econémicos
solo se transmitid aproximadamente a un 2%

de las familias, principalmente las mas aisladas,
desinformadas, excluidas del asociacionismo y
desconfiadas respecto a la accion publica (pues
nunca antes habian recibido atencién), algo que se
utilizé como instrumento para que entendieran el
proyecto y se animaran a participar en el mismo.

Las principales innovaciones aportadas por el
IRPAA a los dispositivos previstos en el pliego

para el diagndstico se refieren (i) a la prioridad a
centrarse en el publico atendido, eliminando ciertas
funciones burocraticas de los agentes de ATER,

y (ii) probablemente como consecuencia de la
confianza del IRPAA en los efectos de motivacion
del intenso didlogo con las familias, la decisién

de promover la adhesién al Proyecto con base en
incentivos «morales» mas que «materiales».

Definicion del proyecto productivo
La cuestion de la autonomia de las familias

a la hora de decidir qué producir se tratd
intensamente en las capacitaciones llevadas

a cabo por el MDA vy el MDS y constaba en

los materiales de apoyo; en linea con esa
autonomia, el proyecto productivo se construyd
en asociacion entre el agente de ATER vy la
familia, buscando el fortalecimiento de la unidad
productiva familiar, desde la perspectiva de la
seguridad alimentaria y de la comercializacion
de eventuales excedentes. En este momento

se informaba también a las familias acerca del
recurso de fomento.

El enfoque del IRPAA respecto a la elaboracion

del proyecto productivo introdujo en el proyecto
nuevos elementos relacionados con las practicas
tradicionales de ATER, buscando un equilibrio
entre orientaciones técnicas y la estandarizacion

de procedimientos, por una parte, y de elementos
participativos y flexibilidad, por otra parte.
Atendiendo al pliego de condiciones, el proyecto
productivo tratd de adecuarse por una parte a

las expectativas y suefos de las familias, pero

sin olvidar su viabilidad dentro de la realidad

del territorio, usando como orientaciéon dos
herramientas elaboradas por el IRPAA —el Manual
de Orientacién Técnica y Metodoldgica y los
Proyectos para Actividades Productivas Pertinentes
en el Semiarido—, en que se detalla el paso a paso
para implantar diversas actividades productivas, con
los costos (presupuestados en tiendas de la region,
segun la exigencia del pliego), las condiciones de
viabilidad y las perspectivas de la salida comercial.
Ademas, rescatando la vision colectiva tipica del
IRPAA, en la elaboracidn del proyecto —aunque se
hiciera de forma individual— siempre se pensaba en
su venta en la regidn en su conjunto y en la posible
insercion en cadenas productivas.

La vocacidn de las dreas mas secas estad orientada
a dos vertientes, la cria de ovinos y caprinos, por su
facilidad de adaptacion a las condiciones climaticas
del Semiarido, y la recoleccion de frutas del serton.
En estas areas, el 46% de los proyectos productivos
elaborados se referian a cria de animales. En cuanto
a las areas irrigadas cercanas al rio San Francisco
(pobladas por familias con poca o ninguna tierra,
proveedoras de mano de obra estacional para la
agroindustria y muy vulnerables), la mayoria de

los proyectos fueron para la plantacion de tomate,
cebolla, maracuya, yuca y hortalizas, aprovechando
el conocimiento que las familias tenian ya de esas
plantaciones. También hubo casos, como el de la
Comunidad Cangalha del interior de Maua, en que
debido a la falta de agua y de tierra el proyecto
productivo se centrd en la artesania (sombreros y
esterillas de paja que hacian las familias).

familiares y locales

entrada de la casa.

Ejemplos de proyectos productivos adaptados a las realidades

Para una familia de Juazeiro, del adrea irrigada del Rio San Francisco, y que no poseia tierra, su
mayor suefio era lograr dedicarse a la cria de gallinas, pero ni siquiera tenia un terreno para
construir el gallinero. Viven en una casa de adobe con un uUnico espacio que hace las veces
de cocina, habitacidn y sala, y la solucién fue construir el gallinero en una pequefa area en la

En el interior de Pildo Arcado los agentes del IRPAA descubrieron que las familias tenian
aptitud para la plantacién de cafa y la produccidn de la cachaza, pero en el proyecto no

se habia presupuestado ninguna accidn de intercambio para conocer otra experiencia ya
estructurada de produccién de cachaza. Pese a ello, el IRPAA hizo posible ese intercambio
alquilando un vehiculo, un minibus que transportara al equipo y a quince familias para poder
conocer esa experiencia, y corrid con los gastos de hospedaje y alimentacion de todos.




Con el tiempo, y con la permanencia de la

sequia, se tendiod a priorizar o volver a analizar
proyectos productivos con menor dependencia
del agua, por ejemplo minimizar los proyectos

de plantacion tradicional en la region, de maiz,
frijoles y yuca, dando prioridad a inversiones

en instalaciones (cercas, cuadras para animales,
etc.) o a plantaciones resistentes a la sequia,

como la palma. En la misma linea, se incentivo la
diversificacion productiva, pues si la produccion de
forraje se ve limitada debido a la sequia, la solucién
no es comprar mas animales, lo cual solo llevaria a
tener mas animales hambrientos. En estos ajustes,
el MDA demostré flexibilidad, pues aceptd sin
problema la revision de los términos de adhesion
de los agricultores que decidieron cambiar sus
proyectos productivos; la flexibilidad para aplicar
los recursos de fomento es algo muy valorado
para el funcionamiento del Programa de Fomento,
precisamente para diferenciarlo del Pronaf.

De este proceso de elaboracion del proyecto
productivo surgen algunas indicaciones
importantes para el papel del agente de

ATER. En su enfoque dialogante con las
familias, el agente de ATER del IRPAA se

aleja definitivamente de la figura del agente
tradicional con perfil «tecnicista» que llega a
las comunidades con un proyecto y se parapeta
tras el rito de una charla técnica sobre asuntos
de agricultura familiar, cuya relevancia fue
determinada por él mismo, sin problematizar la
realidad local ni las demandas y vocaciones de
las familias. Sin embargo, al mismo tiempo el
agente de ATER del IRPAA huye de la trampa
del voluntarismo y de la acomodacioén de

los que llegan a las comunidades aceptando
acriticamente cualquier practica productiva
tradicional con el pretexto de no querer «invadir»
la supuesta harmoniosa convivencia entre el
hombre y el campo™. La base para buscar un
equilibrio entre esas posiciones extremas es

un proceso de aprendizaje en que se alternan
la flexibilidad y la estandarizacion, y donde es
la experimentacidn practica la que alimenta la
sistematizacién del conocimiento, y no al revés.

Liberacion del recurso de fomento
El fomento asociado a la accién de ATER
permitid materializar las orientaciones técnicas
de la misma, y para muchas familias supuso la
oportunidad de un nuevo proyecto de vida tras
las pérdidas en la cria o en el cultivo, causadas
por la sequia prolongada.

Siguiendo el cronograma del Programa, el MDS
fue liberando los recursos entre cuatro y cinco

meses después de la aprobacién del proyecto
productivo, durante los cuales los agentes
prepararon a las familias para el uso adecuado de
los recursos.

Al comienzo, cuando se informaba a las familias
de que recibirian ese dinero, el equipo tuvo que
explicar varias veces que no se trataba de un
crédito. Habia una cierta desconfianza por parte
de los agricultores respecto a recibir dinero sin
tener que pagar por él, probablemente debido
a experiencias anteriores que les resultaron
perjudiciales. Con la liberacion de la primera
cuota, era comun que las familias quisieran
transferir el dinero al agente de ATER para
adquirir el material, las semillas o las plantas de
base. Los agentes habian sido entrenados para
no aceptar esa tarea. Se trataba de un aspecto
fundamental de la metodologia del programa,
orientado a eliminar la posibilidad de relaciones
clientelistas y de dependencia.

En esa fase se produjeron algunas inconsistencias
en el registro (como diferentes formas de escribir
un mismo nombre o situaciones de homonimia)
entre los registros del MDS (CadUnico) y el MDA
(SIATER), por tratarse de sistemas diferentes y
gue se cumplimentaban también en situaciones
distintas. Tales problemas afectaron a unas cien
familias, y se solucionaron para algo mas que la
mitad de ellas: al final, no lograron acceder 45
familias (menos del 1% del universo atendido).
Otros problemas, relacionaos con el bloqueo

del saque de los recursos mediante la tarjeta

del Bolsa Familia o la Tarjeta Ciudadano del
agricultor debido a la falta de informacion de

la agencia local de la CAIXA, se solucionaron
mediante la intervencidn del IRPAA, a veces
presentando una documentacion explicativa
procedente del MDS.

La principal dificultad surgié de la fragmentacién
en la liberacion de los recursos de fomento,

que se iba ofreciendo de forma aleatoria y en
momentos diferentes para familias de una misma
comunidad que participaban en el ciclo de
actividades del proyecto en el mismo periodo.

El recurso se libera segun la manera en que la
entidad introduce a las familias en el SIATER

y prepara los informes de ejecucioén para la
aprobacion del fiscal. No existe la posibilidad

de que el MDS, ni tampoco el MDA, identifiguen
a las familias por comunidad, si no se habia
tenido en cuenta ese aspecto en la arquitectura
del sistema o la introduccion de los datos por
parte de las entidades. Eso dio lugar a una cierta
tension dentro de las comunidades, por los

10. Véase al respeto el excelente articulo de Dias (2013) que discute el papel transformador del agente de ATER,

aungue no hace referencia explicita al IRPAA.
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recelos que tenian las familias que no habian sido
atendidas al comienzo de no recibir los recursos
de fomento. Por un lado, el equipo de campo
del IRPAA entendid que la liberacion simultanea
del recurso para los 100 beneficiarios atendidos
por cada agente de ATER hacia inviable el
seguimiento individualizado de cada proyecto
productivo. Sin embargo, podria haberse dado
una liberacion simultanea dentro de cada
comunidad en que el nimero de beneficiarios
estuviera bastante por debajo de 100. El equipo
del IRPAA destacd que la division por territorios
a la hora de liberar los recursos de fomento seria
mas eficiente, debido a que los agentes podrian
actuar dentro del mismo territorio, reduciendo
el nimero de desplazamientos. Posiblemente,
ese problema podria solucionarse a la hora de
introducir los datos mediante una indicacién
acerca de la ubicacion o comunidad de las
familias.

Tales problemas no técnicos a la hora de liberar
los recursos de fomento tienen implicaciones
para el desafio de ejecucién del estudio de caso,
pues apuntan a la necesidad de una coordinacién
mejor ya sea a nivel interinstitucional o a nivel
territorial.

Seguimiento de las familias

Tal como determinaba el pliego de condiciones,
el seguimiento de las familias contemplaba
actividades individuales y colectivas. Los
aspectos mas interesantes e innovadores se
dieron entre las colectivas.

Estas se llevaban a cabo cada tres meses.

El tema de la primera actividad colectiva —
politicas publicas— ya estaba predefinido en

el pliego, pero a partir de la segunda reunion
los temas eran libres, y las comunidades y los
agentes de ATER eligieron asuntos tales como
organizacion social y tierra, género, fondo de
pasto”, frutas nativas, manejo de caprinos y aves,
comercializacidn y beneficios, conservacion del
forraje, control de plagas y enfermedades con
remedios naturales, etc.

A diferencia del numero preestablecido por

el pliego, de 24 familias como maximo, las
reuniones colectivas nunca contaron con menos
de 50 familias. El IRPAA eligidé explicitamente

no excluir a las familias no beneficiadas
directamente por el Programa de Fomento/BSM,
en virtud de los principios metodoldgicos del
Instituto, que dan prioridad al colectivo.

En realidad, una tension entre lo individual y lo
colectivo —derivada de la metodologia original
del IRPAA— afectd a numerosas actividades del
proyecto, desde el hecho de que solo fueron
beneficiadas algunas familias, mientras que

el IRPAA siempre trabajoé con la comunidad
como un todo, hasta la fragmentacién en la
liberacion de los recursos de fomento antes
comentada y el seguimiento individual de los
proyectos productivos familiares. Segun la
opinién del IRPAA, llegar a la comunidad con
una lista «cerrada» de beneficiarios amenaza
a la cohesion y el sentido de solidaridad

de la propia comunidad. Por otro lado, esa
lista representa un instrumento eficaz para
centrarse en los mas vulnerables. El propio
pliego da indicaciones para que se preserve

la homogeneidad de la comunidad: «la
contratada identificard a las familias de la
lista, las agrupard en comunidades o por
cercania entre si, con el fin de: a) evitar

que, si hay familias vecinas que cumplan los
criterios basicos del Plan Brasil Sin Miseria,
una sea atendida y otra no; b) hacer posible la
racionalizacion del trabajo de seguimiento de
las familias y de la oferta de politicas sociales,
de acceso al agua, de comercializacion, etc.»
(MDA 2012: 17). Pese a ello, en comunidades
relativamente heterogéneas, el problema seria
de dificil solucién. El IRPAA mitigd esa tensidn
ampliando la participacion en las actividades
colectivas a la comunidad en su conjunto,
aunque eso representara un costo adicional
gue habia de asumir el propio Instituto, con
vistas a nivelar los conocimientos igualando

a los beneficiarios y los no beneficiarios del
proyecto asi como a los asociados y los no
asociados a las organizaciones locales.

En las actividades colectivas también se
atendieron sobradamente las exigencias
definidas en el pliego de un minimo de 30%
de participacion femenina y de realizacion

de actividades de recreacion con los nifios,
durante las cuales se trasmitieron de manera
[Udica informaciones y conocimientos sobre el
Semiarido.

Las actividades individuales de seguimiento de
las familias buscaban suministrar orientacion
técnica al proyecto productivo y para acceder
al mercado. Es importante recordar aqui que la
liberacion de las cuotas de fomento posteriores
a la primera depende de la realizacion de esas
actividades de seguimiento.

11. Las comunidades donde viven una media de 30 a 40 familias, que poseen pequefios lotes de tierra individuales,
pero las dreas mayores son de uso colectivo, ya sea para cria de animales o para cultivo. El uso colectivo de la
tierra fue la forma encontrada para convivir con el Semiarido.



El dilema individual-colectivo que se destaca

en esta subseccion es una consecuencia de un
conflicto entre focalizacion y participacién de
toda la comunidad, y se reconoce implicitamente
como tal en el pliego, aungue sin contemplar
medidas practicas facilmente aplicables a
comunidades heterogéneas. En el Programa

de Fomento/BSM se mitiga ese dilema con la
metodologia original del IRPAA, a través de un
proceso de intercambio de informacion entre
partes interesadas (todos los miembros de la
comunidad), aunque con mayores costos, que no
son cubiertos por el Proyecto.

Acceso al mercado

A medida que se fue desarrollando la
produccion, fueron surgiendo excedentes, y con
ellos la necesidad de dar salida a esos productos.
En esa fase los agentes profundizaron de manera
gradual las diversas posibilidades de acceso al
mercado, incentivando en primer lugar la venta
directa, puerta a puerta y en los mercados de la
propia comunidad, y a continuacién organizando
la participacion en mercados de agricultura
familiar y de exposicion de caprinos y ovinos en
la region, donde se exponian los productos de
los agricultores del Programa de Fomento/BSM.

También se abordd la cuestidn de la cualificacion
del producto, cuidando su apariencia para
afadirle valor, por ejemplo mediante la
higienizacion de los huevos antes de su venta y
la disposicién adecuada de las hortalizas para
darles mejor apariencia. También se envaso la
rapadura y se embotellé en botellas de vidrio,
con informacién sobre la comunidad en la
etiqueta del producto, el aceite y la cachaza, algo
que hasta entonces se habia hecho en botellas
de refrescos y en barriles.

Los agricultores familiares también se
encontraban con obstaculos para la
comercializacion, como la exigencia de un sello
de sanidad para los productos de origen animal,
que representaban el 70% de la produccion de

la agricultura familiar de la regién, o la distancia
hasta los mataderos y el elevado costo unitario
para el transporte en caso de llevar un niumero
reducido de animales. Para intentar solucionar
esas trabas, el IRPAA promovid la insercion

de los agricultores familiares en redes de
comercializacidén cooperativa o solidaria, como la
Cooperativa Agropecuaria Familiar de Canudos
(COOPERCUQ), que esta estructurada como

una red de unidades satélites a las cuales los
peguenos productores tienen un acceso mas facil
para su comercializacion. También para promover
el acceso a las compras gubernamentales

a través del PAA y del PNAE, en que los
agricultores familiares encontraban obstaculos

relacionados con la calidad, el volumeny la
regularidad de la produccidn, se promovid una
articulacion con la COOPERCUC en Uaua, y

con otras asociaciones en Curacd, Casa Nova y
Sento Sé. Con todo, el acceso de los agricultores
familiares a las compras institucionales en
general sigue siendo limitado.

La insercion gradual en el mercado es el fruto
de una visiéon de participacion de la comunidad
gue no aborda la inclusidn productiva de forma
disociada de las caracteristicas socioculturales
de la propia comunidad, promoviendo

una transicion paulatina de los canales de
comercializacion informales hacia los formales,
y de practicas mercadoldgicas sencillas hacia
otras mas elaboradas. Ademas, resultd en buena
medida necesario el apoyo a la comercializacién
a través de la sociedad civil (cooperativas y
redes) para colmar las lagunas que dejaban los
ayuntamientos, que no ofrecian el servicio del
sello de inspeccidn municipal y no cumplen la
normativa nacional que establece los porcentajes
minimos de compras institucionales de la
agricultura familiar.

Sostenibilidad y articulacion
interinstitucional

En el concepto de «ruta» del Plan Brasil Sin
Miseria, teniendo en cuenta las condiciones de
vulnerabilidad de su publico, es fundamental
incluir sucesivamente otras politicas y programas
para lograr la sostenibilidad de las conquistas del
Programa de Fomento.

Segun la vision del IRPAA, el fortalecimiento

de la organizacion social de los agricultores
familiares es esencial para garantizar la
reivindicacion y el acceso a las politicas publicas
que permitan dar continuidad a un ciclo de
crecimiento de la agricultura familiar. En general,
los avances en el conocimiento de las politicas
publicas y en la toma de conciencia acerca de
sus derechos, logrados por los agricultores en

el Programa de Fomento/BSM, aumentan la
percepcion de las oportunidades de inclusion

en las politicas publicas municipales, estatales y
federales.

Sobre la base del fortalecimiento del
asociacionismo y de concienciacion de los
agricultores familiares, la actuacion del IRPAA
en cuanto articulador con los agentes de las
politicas publicas ha facilitado la inclusiéon de los
beneficiarios del Programa de Fomento/BSM en
otros programas presentes en el territorio Sertén
del San Francisco, como el ATER Agroecologia
del MDA vy el Fomento Semidrido del MDS entre
los programas federales, y el ATER Bahiater, el
Pro-Semiarido IFAD-CAR, el Bahia Productiva
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Banco Mundial-CAR, el ATER Sostenibilidad
y el proyecto ATER Fondo de Pasto entre los
programas estatales.

Un tercer elemento relevante para la
sostenibilidad, ademas del fortalecimiento

del capital social local y la intermediacion

del IRPAA, es el ambiente institucional, que
necesita estructurarse con el fin de favorecer esa
articulaciéon de politicas y programas.

En lo que al Gobierno federal respecta, se ofrecid
una ayuda importante en la preparacion de
articulaciones con instituciones federales como
la CODEVASF y la EMBRAPA.

En cuanto a los programas estatales, desde el
punto de vista de los dispositivos institucionales,
el Gobierno de Bahia ha promovido
recientemente dos innovaciones que buscan
fomentar la articulacién interinstitucional y
programatica. La primera es la introduccién de
una gratificacion en los contratos con entidades
de ATER, en gque se paga un valor extra
significativo a la entidad y al agente para las
articulaciones realizadas con programas como
Pronaf, PAA, Garantia Cosecha, PNAE, Programa
Nacional de Produccidon y Uso de Biodiesel, y
Bahia Productiva. La segunda innovacién es la
creacion de los Servicios Territoriales de

Apoyo a la Agricultura Familiar (SETAF), en

que diversos servicios y politicas en pro de los
agricultores familiares, que anteriormente se
encontraban dispersos en diferentes oficinas
locales (de la CAR, EBDA, etc.), se reunieron

en una Unica estructura en cada territorio de
identidad. En el caso del territorio Sertéon del
San Francisco, el SETAF estd localizado en
Juazeiro, y atiende a los demas municipios

del territorio enviando a sus técnicos cuando

se solicita. Aunque los SETAF aun no tengan
una funcionalidad plena, el personal del

IRPAA reconoce que en algunos casos la
articulacion intersectorial mejord gracias a la
descentralizacion de los servicios, como por
ejemplo para solucionar cuestiones relacionadas
con las tierras, para cuyo tratamiento ya no
resulta necesario desplazarse hasta la capital
del estado. Ademas, el SETAF estd apoyando
procesos de formacion de pactos a nivel local en
relacion con metas y acciones, entre BAHIATER,
el ayuntamiento y el consejo municipal, también
para ATER, y es obligacion de los agentes

de ATER participar en esos procesos de
formacion de pactos. Se cree que la articulacion
interinstitucional podrad mejorar aln mas cuando
se implementen los Servicios Municipales de
Apoyo a la Agricultura Familiar (SEMAF).

En general, la articulaciéon con los gobiernos
locales —los ayuntamientos— ha demostrado ser
muy importante en la ejecucion del Programa
de Fomento/BSM vy para su sostenibilidad
futura. Desgraciadamente, dicha articulacion
no siempre ha sido positiva en el Programa de
Fomento/BSM, y el IRPAA juzga que solo tres
0 como maximo cuatro ayuntamientos han
colaborado de manera efectiva. Uno de esos
raros casos de éxito es el del ayuntamiento de
Canudos, que ha dado apoyo al Programa de
Fomento/BSM a través de las secretarias de
Agricultura (en la movilizacion de las familias,
remision para la emision de DAP, organizacion
de mercados, ademas de programas de crédito
y Garantia Cosecha y cesidon de material para
la construccidn de cisternas); Medio ambiente
(fondo de pasto, regularizacidn de la tierra,
conservacion de la caatinga vy registros
ambientales); y Desarrollo Social y Combate a
la Pobreza (busqueda activa para el CadUnico,
Tarifa Social de Energia Eléctrica, beneficio

de prestacion continuada y servicios de
convivencia).

Por lo tanto, queda registrada la importancia de
una accion articulada entre diferentes niveles de
gobierno, entidades de la sociedad civil y capital
social local para la continuidad y sostenibilidad
de la inclusion social y productiva de los
beneficiarios del Programa de Fomento/BSM.

Resultados

El IRPAA no dispone de datos cuantitativos
sobre los resultados del Programa de Fomento/
BSM para las familias beneficiadas. Pese a que
los datos de diagndstico suministran unos datos
de referencia o datos para su seguimiento, el
sistema del MDA presenta limitaciones para la
elaboracion, consulta y andlisis de tales datos,

al menos a nivel local. El Gobierno federal

ha llevado a cabo diversas iniciativas para
sistematizar y monitorear los resultados del
Programa de Fomento, mediante informes de las
visitas sobre el terreno de los equipos técnicos,
articulos y otros productos de consultorias,
ademas de un trabajo exhaustivo de fiscalizacién
efectuado por la Asesoria Especial de Control
Interno (AECI) del MDS, que también ha
elaborado informes sobre los resultados del
Programa. Aparentemente, el IRPAA no tuvo
acceso a tales informaciones.

Los datos consolidados se elaboran de manera
esporadica y ad hoc, como los de la siguiente
tabla sobre los tipos de proyecto productivo
financiados por el recurso de fomento, en que
se confirma la prevalencia de producciones
animales apropiadas para el Semiarido.



TABLA 2 Tipos de proyectos productivos financiados por el Programa
de Fomento (fuente Belém et al., 2015)

Tipo de proyecto productivo %
Caprinocultura 46%
Avicultura 29%
Sorgo y forrajera 1%
Ovinocultura 7%
Cultivos agricolas 4%
Hortalizas 2%
Porcicultura 1%
Artesania 0,8%
Tratamiento de derivados de la yuca 0,4%

A continuacion presentamos algunos resultados cualitativos, con caracter ilustrativo, procedentes de
entrevistas sobre el terreno con familias beneficiadas realizadas para este estudio.

Dofa Luisa, don José Luiz y su hijo Daniel (Canudos)

Tienen una propiedad de ocho hectareas, adquirida hace 25 afos, donde producen palma
y crian cabras. Se enteraron de la existencia del Programa de Fomento/BSM gracias a una
reunion convocada por la asociacion de vecinos. Son beneficiarios del programa Bolsa
Familia y de la Tarifa Social de Energia Eléctrica. En el pasado habian sido beneficiarios
del programa de ATER de la EBDA, del programa Gente de Valor de la CAR/FIDA, y
tuvieron acceso al Crédito Amigo y Pronaf. Complementan sus ingresos con trabajos
esporadicos en un taller mecanico que hay dentro de su propiedad. Con el recurso de
fomento, construyeron un establo para proteger a las cabras de la lluvia y del sol, que
ellos mismos diseflaron, pues, sin proteccién, la sequia y la lluvia imposibilitaban la cria

de las 20 cabras que tenian. Ahora tienen ya 50 cabras, han aprendido a usar la maquina
forrajera de un vecino y a hacer un vermifugo natural para las cabras. Intentaron plantar
una huerta, pero al no tener cisterna para la produccion no pudieron regarla con el agua de
un pozo comunitario. Al aumentar el niUmero de cabras, empezaron a consumir con mayor
regularidad la leche de las cabras y la carne de los cabritos machos. Le venden a un vecino
que junta en la comunidad los animales y va venderlos en mercados. Dicen que en los tres
afos del proyecto sus ingresos han mejorado, y también su autoestima: «Los ingresos han
mejorado, tengo mas planes». Sus perspectivas para el futuro son mejorar la calidad de las
cabras y venderlas vivas, sacar agua de la cisterna comunitaria para plantar forraje y mas
palma, y reactivar la huerta.
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Dofa Paixdo, su marido y sus 2 hijas (Canudos)

Tienen una propiedad de 3,5 hectadreas, donde viven desde hace 20 afios. Producen frijoles
y maiz, que no estan saliendo muy bien debido a la falta de lluvias, ademdas de unos 12
pies de peladera (o guaje), palma y forraje, irrigados mediante el agua descartada del
pozo comunitario que ellos desalinizan y reutilizan en la plantacion, y hortalizas, frutales
y plantas medicinales. Antes del proyecto, tenian cinco cabras, dos parejas de ovejas y
una de cerdos. Reciben el Bolsa familia y la jubilacidn rural y complementan su renta con
pequefos trabajos esporadicos. Pagaron el Garantia Cosecha, pero no lo recibieron en
2015, y nunca han tenido acceso al crédito. Se enteraron de la existencia del proyecto por
una reunién convocada por una asociacidn comunitaria, y ya tenian DAP y NIS. Con el
recurso de fomento construyeron dos cercados para las cabras, y separaron a los cabritos
en un cercado diferente para que no les pegaran. También invirtieron en una plantacién
diversificada (palma, forraje, hortalizas, ademas de diversas plantas medicinales y fruteras)
y en la cria de animales, comprando otras tres cabras. Gracias a la ATER aprendieron a
usar la maquina forrajera y a hacer vermifugo natural para las cabras. La alimentacion de
la familia mejoro, por el consumo de la leche de las cabras y de los frijoles, el maiz, las
hortalizas y las frutas de la propia plantacion. Adn no han matado ninguna cabra ni han
podido vender ninguna. Y dicen: «Nuestra vida ha mejorado mucho, plantamos palma,
forraje y tenemos nuestros animales». Las perspectivas para el futuro son aumentar la cria
y ampliar el cercado de las cabras, y articularse con la Asociaciéon para utilizar la forrajera
para guardar comida para los animales.

Dofa Maria Helena, su marido y su hijo (Uaua)

Dofa Maria Helena no sabe decir qué tamano tiene su propiedad, donde producen frijoles,
maiz y palma y crian cabras (tenian 12 antes del proyecto). Reciben el Bolsa Familia y
accedieron al Garantia Cosecha. Nunca han tenido acceso al crédito y complementan su
renta con pequeios trabajos esporadicos. Se enteraron del proyecto por la visita de la
agente del IRPAA, que también les orientd a sacarse la DAP, para lo cual ella misma pidid
cita en la EBDA. Con el recurso de fomento compraron 15 cabras, 800 plantulas de palma
y construyeron un establo. Antes tenian animales y cultivaban palma, pero con la sequia lo
perdieron todo. Tienen agua corriente, aunque el suministro es irregular. Paraddjicamente,
no pueden tener acceso al Programa Primera Agua (para consumo) porque tienen agua
corriente, y al no tener el Primera Agua tampoco pueden acceder al Segunda Agua
(cisterna para produccion). Pagan por el agua para consumo, pero no para riego, pues es
cara, por lo que dependen enteramente de la lluvia, incluso para un huerto en que cultivan
tomates y cilantro, promovido también por la ATER, segun indica el pliego. La alimentacion
de la familia mejord gracias al consumo de la leche de las cabras, y de los frijoles y el

maiz plantados en la propiedad de los suegros, en la misma comunidad. Adn no han
matado ninguna cria para la venta. Sus perspectivas para el futuro son aumentar la cria. El
Programa de Fomento/BSM fue importante para retomar la produccion: «Mejord mucho,
antes de que viniera Michelle [agente de ATER del IRPAA] no producia nada».




Contribuciones a las politicas
publicas

En la ejecucion del Programa de Fomento/
BSM, el IRPAA atendid a las exigencias del
pliego, proponiendo innovaciones para el
marco institucional del Programa de Fomento,
algunas de las cuales estdn siendo abordadas
en nuevos programas federales y estatales,

y contribuyendo a la mejora de las politicas
publicas de inclusidon social y productiva rural.
En concreto: (i) en los proyectos de ATER del
Gobierno de Bahia, actualmente la metodologia
participativa recibe una puntuacioén positiva en
las propuestas; (ii) la duracion de los contratos
de ATER se amplid de dos a tres aflos, y el

porcentaje de beneficiarios que pueden incluirse
a través de la busqueda activa se aumento

del 20% al 30%; (iii) en los nuevos proyectos

de ATER del Gobierno de Bahia, el nimero de
familias atendidas por cada agente de ATER

se redujo de 100 a 80, con el fin de mejorar el
foco en el cliente; (iv) en el nuevo proyecto de
ATER de BAHIATER se hara una nucleacién de
las comunidades con caracteristicas parecidas
en cada distrito (buscando optimizar la
territorializacion de los servicios de ATER); vy (v)
BAHIATER también ha flexibilizado las visitas
individuales del agente gracias a un banco de
horas (12 horas de ATER obligatorias, pero que
organiza el agente segun lo juzgue oportuno).
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LECCIONES DEL ESTUDIO DE CASO

En el Programa de Fomento/BSM, la actuacion
del IRPAA ha anadido valor a la estructura

de incentivos ya presente en el pliego de
condiciones de convocatorias publicas del
Programa de Fomento. La accidn conjunta

de los dispositivos contractuales y de la
metodologia del IRPAA ha contribuido a mejorar
la efectividad del proyecto en la formacién

de los equipos, divulgacion del programa

y movilizacién de las familias, focalizacion,
diagndstico y elaboracion del proyecto
productivo, seguimiento de las familias y acceso
al mercado. El IRPAA mostrd que es posible ir
mas lejos con el Programa de Fomento.

A la formacion inicial de los equipos por parte
del MDA se le afadid la formacion practica

y contextualizada, inicial y continuada, del
IRPAA, asi como las visitas de los agentes en
las comunidades. De la misma forma, a los
mecanismos de movilizacion y divulgacion
previstos en el pliego se le ha agregado valor
a través de la red de asociaciones y de la
estrategia de comunicacion (usando distintos
medios y produciendo informacidn facil de
entender) propias del IRPAA, favoreciendo
una entrada cualificada en las comunidades,

y gracias a ella una mejora de los dispositivos
de focalizacidn que ya preveia el pliego,
permitiendo llegar a bolsas de extrema
pobreza distantes, aisladas y que hasta
entonces habian estado excluidas de las
politicas publicas. Por su parte, la metodologia
del IRPAA fue la base para el establecimiento
de un didlogo mas profundo y paritario con
las familias de los agricultores en las fases

de diagndstico y elaboraciéon del proyecto
productivo, en que también se agregd valor

a los dispositivos ya previstos en el pliego,
mediante la ampliacion del tiempo dedicado a
ese didlogo con las familias, el foco exclusivo
en el cliente y la transferencia a otros técnicos
de tareas secundarias, como la introduccién
de los datos. También se invirtieron algunas
practicas de ATER tradicionalmente tecnicistas
0 excesivamente voluntaristas, basandose en
la recuperacidn de la experimentacion y en el
aprendizaje basado en la evidencia practica.

El enfoque colectivo, que es central para la
metodologia del IRPAA, supuso un aporte
fundamental al repertorio técnico-metodoldgico
del Programa de Fomento. El pliego contemplaba
una secuencia bien estructurada de actividades
de seguimiento individual y colectivo para apoyar
la implementacién del proyecto productivo de

los agricultores. El IRPAA revisé el formato de las
actividades colectivas ampliando la participacion
y la distribucion de informacion también a las
familias no beneficiadas por el proyecto. De

esta forma, indirectamente contribuyo a mitigar
un dilema intrinseco al disefio del Programa

de Fomento, entre focalizacion, liberacion de

los recursos de fomento y seguimiento, que
necesariamente han de ser individualizados, y
amenazas a la cohesidn social y la solidaridad
interna de la comunidad. Asimismo, la introduccidon
gradual en el mercado de los productos de la
agricultura familiar es un elemento innovador,
derivado también de la capacidad de didlogo con
la comunidad y de la busqueda de soluciones
pertinentes a sus caracteristicas socioculturales.

Otras lecciones de la experiencia del Programa de
Fomento/BSM proceden no del enfoque peculiar
del IRPAA, sino de obstaculos circunstanciales. Tal
es el caso, en general, de las soluciones que dio

el IRPAA a problemas no técnicos relacionados
con la logistica, la documentacion, el blogueo

del saque del recurso de fomento y las compras
institucionales, muchos de los cuales se debieron
a fallos en el desempeno de los gobiernos
municipales o a inconsistencias en la coordinacion
interinstitucional, y tuvieron que ser solucionados
mediante intervenciones de la entidad que
posiblemente extrapolaron el alcance de las
funciones contratadas.

Algunas de las innovaciones aportadas por el IRPAA
al Programa de Fomento/BSM contribuyeron al
avance de las politicas publicas mediante cambios
en la duracion de los contratos de ATER, en el
porcentaje consentido de revision respecto a la lista
de beneficiarios mediante la busqueda activa, el
numero idéneo de familias por agente, la nucleacion
de las comunidades y la introduccion del banco de
horas para las visitas del agente de ATER.
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