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Resumen

La presente ponencia analiza desde una perspectiva socio-técnica los procesos de politica

publica orientados a la actividad porcina desde el afio 1990 hasta el 2015.

A partir de la reconstruccion de los procesos de politica, de acuerdo a los objetivos y
destinatarios de la misma, en la trayectoria socio-técnica de esta actividad se identificaron tres
etapas: i) Insercion comercial y competitividad (1990-2003); ii) Politicas de apoyo a la
agricultura familiar (2003-2010); v iii) Valorizacion de la actividad porcina en las politicas
publicas de desarrollo territorial (2010-2015). En cada una de ellas, se configuraron distintas
alianzas socio-técnicas a las que los diferentes grupos sociales relevantes, a partir de las
relaciones problema-solucion planteadas otorgaron condiciones de funcionamiento/no-

funcionamiento a la actividad porcina.

A lo largo del tiempo, el proceso de politica de promocién a la actividad porcina se complejizd
y posiciond en la agenda de politica publica nacional, pasando de ocupar una posicion marginal
en la década de 1990 a un lugar relevante en los programas de desarrollo de la agricultura
familiar a partir de 2010. A este reposicionamiento contribuyd el cambio en el disefio de
instrumentos focalizados, que priorizaban producciones estratégicas y consideraban la

dimension sectorial y territorial para la intervencion.
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Introduccion

La produccion porcina es frecuente entre los productores de la agricultura familiar, ya sea para
autoconsumo o como oferta de alimentos en los mercados locales. Desde los afios 2006-2007,
el poder ejecutivo nacional promueve la produccion porcina como carne alternativa de alta
calidad, a través de instituciones como el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria
(INTA), las Facultades de Agronomia y Veterinaria y técnicos de la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Pesca y Alimentacion de la Nacion (SAGPyA). En todas estas instituciones se
fomenta la organizacion y acompafiamiento de los productores para superar las deficiencias
técnicas y de escala atribuidas a la produccion porcina familiar. Como parte de la movilizacion
politica surgen, en todos los estamentos del Estado, programas y politicas especificas de
promocion de la produccion porcina y se incorporan recursos humanos para trabajar en esta
tematica. Estos programas y politicas publicas tienen como objetivo promover cambios tecno-
productivos y organizacionales en productores familiares que se dedican a la actividad. En este
sentido cabe preguntarse ;Como se construyd la agenda de politicas publicas? (Cémo se
incluye la produccion porcina familiar en las politicas pablicas? ;Para quienes funcionan y para

quienes no? ¢Estos procesos promueven procesos de desarrollo inclusivo?

El objetivo de este trabajo es analizar desde una perspectiva constructivista y socio-técnica, los
procesos de politica publica orientados a la promocion de la actividad porcina en Argentina con
énfasis en la provincia de Buenos Aires, en el periodo 1990-2015, a fin de contribuir en la
conformacion de la agenda de politicas publicas dirigidas a la promocion de la agricultura

familiar.

En una primera aproximacion a los procesos de construccion de las politicas de promocion
porcina, este articulo se organiza en tres partes. En la primera, se presenta el abordaje tedrico
metodoldgico que orienta este trabajo; en la segunda, a partir del analisis de los instrumentos
de promocion a la produccion porcina en términos de relaciones problema — solucion, se
identifican etapas en la trayectoria socio-técnica de la actividad y se describen las condiciones
de funcionamiento / no funcionamiento que sustentan distintas alianzas socio-técnicas a lo largo
del tiempo. En la tercera, se sintetizan los cambios en la trayectoria socio-técnica de la
produccion porcina en Argentina, a la vez que se realizan un conjunto de reflexiones e
interrogantes acerca del proceso de construccion social de politicas publicas dirigidas al sector,
que representan un punto de partida en el analisis de politicas publicas, a la vez que pueden
contribuir a la apertura de nuevas lineas de investigacion y/o intervencion que promuevan el

desarrollo de la actividad.



Abordaje teérico metodoldgico

Para analizar la construccion de las politicas de fomento de la actividad porcina desde una
perspectiva constructivista social, en este articulo se privilegia el enfoque socio-técnico (Bijker,
1987, Thomas, 2008). Este enfoque permite reconstruir analiticamente las complejas relaciones
entre usuarios y productores, tecnologias, actores y producciones, e instituciones, politicas y

regulaciones, en este caso asociadas a la produccion porcina familiar.

El punto de partida para el analisis socio-técnico es la identificacion de los grupos sociales
relevantes (GSR) (Bijker, 1987). Cada uno de estos grupos comparte un conjunto de
significados y de relaciones problema/solucion sobre la actividad porcina, siendo los portadores
del desarrollo tecnoldgico y atribuyendo diferentes sentidos a la tecnologia (flexibilidad
interpretativa), a la vez que definen si estas funcionan o no, de acuerdo a si cumplen o no con

sus objetivos y propositos.

Durante el proceso de construccion de funcionamiento / no funcionamiento de la actividad
porcina, se produce una coalicion de elementos heterogéneos que se define como alianza socio-
técnica. Estas alianzas socio-técnicas se construyen de forma dinamica, en términos de
movimientos de alineacion y coordinacion de las tecnologias, ideologias, regulaciones,
conocimientos, instituciones, actores sociales, recursos econémicos, condiciones ambientales,
materiales, etc., que viabilizan o impiden la estabilizacion de la actividad. Estas alianzas
permiten describir y analizar las relaciones entre actores y marcos tecnoldgicos, entre GSR y

tecnologias.

Para el andlisis de la implementacion de los programas de promocion de la actividad porcina se
utiliza el concepto de politica (EImore, 1978; Ham & Hill, 1993; Hogwood & Gunn, 1984;
Parsons, 2007). En este caso la politica serd entendida como una tecnologia de organizacion

social y de intervencion sobre la sociedad (Serafim & Diaz, 2010).

En cuanto a la estrategia metodoldgica, este trabajo se basa en una investigacion de tipo
exploratorio y de carécter cualitativo. En cuanto a la dimension temporal, el anélisis comprende

las politicas implementadas en el periodo 1990-2015.
Para seleccionar y recopilar informacion se utilizaron tres técnicas diferentes:

i) Revision y seleccion de estudios previos, observacion de documentos, legislacion y
politicas a nivel nacional y provincial, asi como el analisis de material de divulgacion de
experiencias en medios periodisticos o de divulgacion institucionales. Para ello, se

recopilaron, sistematizaron y analizaron los principales instrumentos de politica generados
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i)

en el periodo analizado en todos los estamentos del Estado, asi como la produccion
académica y técnica disponible en instituciones publicas y privadas, respecto al desarrollo
de la actividad porcina

Generacion de informacion primaria mediante la realizacion de entrevistas en profundidad
a funcionarios provinciales y municipales y a técnicos referentes de la actividad, a quienes
se indag0 acerca de las politicas implementadas durante el periodo analizado, cuéles fueron
los problemas que intentaron resolver, quienes participaron y como fue la construccion de
las mismas.

Observacion participante en reuniones y actividades de extension, tanto desde el contexto
de terreno (por vinculacion directa - en carécter de técnico del INTA - con productores,
técnicos y funcionarios de otras instituciones del medio), como también por la asistencia a
distintos foros relacionados a la actividad porcina, tales como Fericerdo, Jornadas porcinas,

mesas de desarrollo, entre otros.

Trayectoria socio-técnica de las principales politicas de promocién porcina

Desde el afio 1990, en la trayectoria socio-técnica de las politicas orientadas a la produccion

porcina, de acuerdo a los objetivos y destinatarios de las mismas se identifican tres etapas. En

cada una de estas, la actividad porcina adquiere diferentes significados, en funcion de las

relaciones problema /solucion planteadas por los diferentes GSR.

a)

b)

Insercion comercial y competitividad (1990-2003). En el marco de las politicas
neoliberales imperantes, se privilegié la adecuacion de la produccion porcina a las
demandas y requerimientos del mercado externo. Esta etapa se caracteriza por una escasa
generacion de normas especificas para el sector.

Politicas de apoyo a la agricultura familiar® (2003-2010). A partir del afio 2003, como
consecuencia del cambio en la orientacion del Estado hacia un modelo de acumulacion y
desarrollo productivo-inclusivo, las politicas publicas buscaron entre otras medidas
incrementar la generacion de empleo y el consumo mediante el apoyo a la agricultura
familiar. Esta etapa se caracteriza por la generacion de cambios institucionales y el disefio

e implementacion de instrumentos de politica especificos para la agricultura familiar.

5 Seguin FONAF (2007) la agricultura familiar es una “forma de vida” y “una cuestion cultural”, que tiene como
principal objetivo la “reproducciéon social de la familia en condiciones dignas”, donde la gestién de la unidad
productiva y las inversiones en ella realizadas es hecha por individuos que mantienen entre si lazos de familia, la
mayor parte del trabajo es aportada por los miembros de la familia, la propiedad de los medios de produccién
(aunque no siempre de la tierra) pertenece a la familia, y es en suinterior que se realiza la transmisién de valores,
practicas y experiencias.
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c) Valorizacion de la actividad porcina en las politicas publicas de desarrollo territorial
(2010-2015). Esta etapa se inicia en el afio 2010 cuando la produccion porcina es
reconocida por los técnicos y funcionarios como una actividad relevante para la agricultura
familiar. Este periodo se caracteriza por la generacion de politicas territoriales a diferentes
escalas, que tienen como instrumento principal la promocion y financiamiento de la

actividad porcina.

A fin de reconstruir la trayectoria de las principales politicas de promocidn implementadas en
cada una de las etapas y los problemas que buscan resolver, se presentan, en forma estilizada,
las relaciones problema/solucion que guiaron el disefio de los instrumentos de intervencién a

nivel nacional y de la provincia de Buenos Aires (Tabla 1).

a) Lainsercion comercial y competitividad como eje central de las politicas porcinas

Durante el periodo 1990-2003 tuvieron lugar profundos cambios en la estructura econémica y
social de la Argentina y en las formas de intervencién y regulacion de la economia nacional por
parte del Estado. Estos cambios fueron producto de un conjunto de reformas entre las que se
pueden mencionar la apertura indiscriminada de la economia, el ajuste fiscal, la implementacion
de la ley de convertibilidad, los mecanismos de desregulacion de la intervencion estatal, la
privatizacion de las empresas publicas, la apertura a capitales extranjeros, la desregulacion de
los mercados con la eliminacion de los drganos de control, y normativas que implicaron la
desaparicion de las politicas dirigidas al sector. En la nueva configuracion, la competitividad
de los sistemas productivos y su insercion en el comercio internacional ingresaron a la agenda
de los hacedores de politica publica. No se generaron demasiados instrumentos de politica
sectorial para la actividad porcina, siendo las medidas macroeconémicas las que incidieron

fuertemente en la misma.

Hasta ese momento, los sistemas de produccion del pais se caracterizaban por ser al aire libre,
asociados principalmente a las zonas productoras de granos y a usinas lacteas, como forma de
diversificacion y agregado de valor a la produccion. Las razas de mayor difusion eran de origen
americano (Hampshire, Duroc Jersey, Spotted Poland) de gran rusticidad, adaptadas a sistemas
al aire libre y que poseian un porcentaje de magro por debajo de lo requerido por la industria
de chacinados (Benes y Erreguerena, 2013). Estos animales eran criados en sistemas que
utilizaban diferentes alimentos que, en la mayoria de los casos no cubrian los requerimientos
proteicos de las diferentes categorias incrementando la deposicion de grasa (Céceres, 2005;

Campagna, 2005).



Figura 1: Politicas desarrolladas en cada etapa de la trayectoria, GSR involucrados, problemas que aborda y soluciones que plantean.
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A fin de adecuar la produccidn a los estandares internacionales de calidad y aumentar la
competitividad internacional de la actividad, la SAGPyA mediante la Resolucion 57/95,
implementd un sistema de tipificacion de carnes porcinas, denominada “por magro”,
tomando como criterio de calidad el contenido de musculo o la proporcion de tejido
magro. Para homogeneizar y ordenar la oferta de carne porcina este instrumento proponia
un incentivo econémico pagado por el mercado mediante un precio diferencial. De esta
manera, este instrumento promovié cambios en la genética, con incorporacion de razas
europeas (Landrace, Yorkshire, Pietrain), y cambios en la alimentacion, que lograron
disminuir el contenido de grasa de las reses, pasando de un 41,72% en agosto del afio
1995 (momento de implementacion de la Res. 57/95) a un 46,6% en el afio 2003 (Céceres,
2005).

Esta politica incentivd cambios que promovieron la incorporacion de tecnologias de
origen externo en los sistemas productivos locales, acorde a la demanda de los paises
centrales, como por ejemplo los sistemas de produccidn confinados en todas sus etapas y
con valores de productividad individual comparables a los sistemas considerados de
“punta” a nivel internacional. Estos sistemas se basan en una gran inversion en
infraestructura y son mas dependientes de insumos. Sobre el final de la etapa, el 60 % de
la faena de capones a nivel nacional provenia de sistemas de produccion totalmente
confinados (CIAP).

No obstante, una parte de los productores no llegaron a incorporar estas tecnologias y
mantuvieron su produccion porcina en sistemas a campo en todas o la mayor parte de las
etapas productivas, en establecimientos diversificados, con valores de productividad por
debajo de los sistemas en confinamiento. Otra parte de los productores, abandonaron la

actividad por la caida de la rentabilidad de la misma (Campagna, 2005)

En sintesis, a partir del proceso de transformacion del sector porcino, en Argentina
coexisten dos sistemas de produccion porcina. Por un lado, un grupo de productores - la
mayoria de ellos nucleados en la Asociacion Argentina de Productores Porcinos

(AAPP)5-, que lograron incorporar tecnologias externas, incrementando la escala y los

6 La Asociacidn Argentina Productores de Porcinos (AAPP) fundada en junio de 1922 con la finalidad de
promover la produccidn porcina es una de las primeras asociaciones de productores agropecuarios de la
Argentina, Actualmente, estd compuesta por mas de 400 socios distribuidos en todo el pais, cuya
produccién anual representa aproximadamente el 70% de la faena nacional de ganado porcino.



niveles productivos. Por otro, aquellos productores que quedaron excluidos del proceso

de cambio tecnoldgico y mantuvieron sistemas de produccion a campo.

Estos cambios promovieron que durante este periodo, se produzca una caida del stock
porcino a nivel nacional del 32%, pasando de 3.210.153 cabezas en el afio 1988, a
2.184.804 en el afio 2002. Durante este mismo periodo, la caida del stock en provincia de
Buenos Aires fue del 38%. Esta caida del stock estuvo acompafiada por una disminucion
de un 30 % en los establecimientos que poseian porcinos (Céaceres, 2005). Sin embargo,
la produccion se mantuvo constante en alrededor de 159.000 tn equivalente res,
provenientes de una faena de alrededor de 1.800.000 cabezas y un consumo per cépita
que rondd los 5,5 kg/hab/afio (MAGYP, 2014).

Durante este periodo, las instituciones publicas de ciencia y técnica enfocaron las
actividades de investigacion y desarrollo (lyD) a la incorporacion y “adaptacion” de
tecnologias de produccién porcina desarrolladas en Europa. En este sentido, en el INTA,
el equipo de trabajo de porcinos establecido en INTA Pergamino, incursiona en la
caracterizacion de razas de origen europeo y en cruzamientos para obtener hembras
hibridas de mayor productividad. Esta linea de investigacion es acompafiada por algunas
cabafias que se reconvierten en “empresas de genética” y proveen madres hibridas’ a los

productores para la obtencion de animales destinados a faena.

Por otra parte, mientras en la experimental del INTA - Pergamino se avanzaba en la
implementacion de sistemas de produccidn totalmente confinados, en la experimental del
INTA - Marcos Judrez se dedicaba esfuerzos a la incorporacion de sistemas que
intensifican la produccion a campo, tal como el sistema de “cama profunda” desarrollado
en Estados Unidos®. En las universidades con trayectoria en lyD relacionada a la
produccion porcina® se generan conocimientos relacionados a nutricion y balance de

dietas de las piaras.

Paralelamente, a fin de acompafiar y mitigar los problemas que enfrentaban los pequefios
y medianos productores agropecuarios, desde la SAGPyA impulsaron distintos
programas de promocién y ayuda, como el programa Cambio Rural, bajo la drbita de

INTA, y el Programa Social Agropecuario (PSA). El primero, orientado a los pequefios

7 Las madres hibridas son animales provenientes del cruzamiento de diferentes razas. Las principales razas
utilizadas para la obtencién de madres hibridas son Landrace y Yorkshire.

8 El sistema de cama profunda consiste en la utilizacion de una cama de paja, viruta u otro material
absorbente sobre suelo de tierra para la cria de animales.

9 Universidad Nacional de Rosario (UNR), Universidad Nacional de Rio Cuarto (UNRC), principalmente.
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y medianos productores, apuntaba a la competitividad de las empresas agropecuarias,
mediante el trabajo grupal y la asistencia del INTA; mientras que el PSA estaba dirigido
a productores minifundistas y se basaba en asistencia financiera (subsidios y créditos) y
técnica proporcionada por agentes de desarrollo, apuntando a la reinsercion social y
economica de los productores y la mejora de sus estructuras productivas (Gisclard et al,
2015).

Desde el Estado se logra aliar y coordinar las acciones para enfrentar los desafios del

comercio exterior (figura 1).

Figura 1. Alianza socio-técnica de la produccion porcina en el periodo 1990-2003
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En esta configuracion la SAGPyA - mediante la Res. 57/95 - logra aliar y coordinar a la
AAPP vy las instituciones de ciencia y tecnologia publicas, a fin de impulsar la
incorporacion de tecnologias exogeneradas que producen una intensificacion de la
actividad porcina, y promueven acciones tendientes a la adecuacion de la carne porcina a
los requerimientos de las demandas del mercado internacional. Paralelamente, desde la
SAGPyA y el INTA se promueven programas que enfatizan en el incremento de escala a
través de la asociacion, destinados a los pequefios y medianos productores que quedaron
excluidos y hasta entonces mantenian escasos y débiles lazos con las instituciones

cientifico-técnicas publicas.

b) Las politicas porcinas como instrumento de apoyo a la agricultura familiar

A partir del afio 2003, con el cambio en la orientacion de las politicas publicas hacia un
modelo de acumulacion y desarrollo productivo-inclusivo (Garcia Delgado, 2010), el

Estado fomentd la organizacion de los productores familiares y su participacion en
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decisiones de politica agropecuaria, iniciando un ciclo de politicas de apoyo a diferentes

actividades llevadas adelante por este sector.

Durante esta etapa, los procesos de institucionalizacion de la agricultura familiar’ y los
cambios organizacionales y politico-institucionales en los organismos e instituciones
publicas, como por ejemplo la creacion del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca,
de la Secretaria de Desarrollo Rural y Agricultura Familiar, y del CIPAF! en el INTA,
asi como la formacion de cuadros técnicos en los territorios, contribuyeron a incluir las

probleméticas de la actividad porcina en la agenda de politicas publicas.

En este periodo los hacedores de politica generaron diferentes instrumentos de politica
sectorial de alcance nacional y provincial -sin contemplar particularidades locales- de
diversos tipos, entre los que se destacan medidas de financiacion y promocién, como
politicas crediticias con tasas subsidiadas, de apoyo técnico a agricultores familiares que

incluian aportes no reintegrables, y de fomento del consumo de carne porcina.

En esa época, los técnicos de la coordinacion nacional de extension del INTA
identificaban como principales problemas de la agricultura familiar, una baja escala
productiva, deficientes recursos de estructura, falta de organizacion, falta de acceso al
crédito y dificultades en la comercializacién, que incidian en bajos ingresos para la
familia. Como solucidn a estos problemas, en el afio 2003 proponen la creacion del
programa Profam, que preveia la intervencion técnica para iniciar procesos de cambio en
la organizacion, gestion y comercializacion de los productores familiares, y generar
alternativas que les faciliten superar la situacion de estancamiento, a través de la mejora

de los ingresos y el acceso a mejores condiciones de vida (INTA, 2003).

En el afio 2005 la provincia de Buenos Aires, a través del Ministerio de Asuntos Agrarios

(MAA), analiza el sistema ganadero provincial y define problemas de escala,

10 En el afio 2004, se realiza la Reunidn Especializada de Agricultura Familiar (REAF) entre los paises
miembros del Mercosur, reconociendo a la AF como un actor fundamental en la produccidn de alimentos,
la preservacion de la soberania alimentaria y el desarrollo rural. Simultdneamente, siguiendo estos
lineamientos, en Argentina, la SAGPyA, problematiza el desconocimiento del Estado y escasa visibilidad
de la Agricultura familiar, tanto en cantidad de familias que lo componen, como en el tipo y cuantificacion
de lo que producen. Como solucién, se conforma del Foro Nacional de Agricultura Familiar (FONAF),
integrado por mas de 300 organizaciones de productores de todo el pais.

1 En el afio 2005 en el INTA se crea el Centro de Investigacion para la Pequefia Agricultura Familiar (CIPAF)
y cinco Institutos de investigacion (IPAF), uno por cada macro region del pais (NEA, NOA, Cuyo, Pampeana
y Patagonia). El objetivo de estos institutos es generar tecnologia “apropiada” para la agricultura familiar
mediante la implementacién de la investigacidn-accidn-participativa que prevé el trabajo conjunto de
productores, investigadores y extensionistas en la busqueda de soluciones técnicas a problemas definidos
por los propios productores.
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competitividad, calidad bromatoldgica y certificacion de origen de los sistemas ganaderos
que podrian perjudicar el comercio internacional de carnes. Como solucién a estas
problematicas crea el programa Impulso Ganadero, con financiamiento del Consejo
Federal de Inversiones (CF1)'2. De esta manera, los funcionarios provinciales, basados en
el enfoque de cadenas, buscaron promover el desarrollo de la ganaderia mediante aportes
economicos, favoreciendo la competencia de este sector respecto a la agricultura,
generando mano de obra local y favoreciendo la reinsercion de la familia en el medio
rural. Si bien este programa apunt6 a diferentes actividades ganaderas, hizo hincapié en
la ganaderia bovina. En el caso de los porcinos, la estrategia se centrd en el
acompafiamiento técnico a través de la conformacion de grupos de cambio rural

bonaerense que fomentaban la organizacion y capacitacion de los productores.

A fines de ese afio, la suba del precio internacional de la carne provoco un incremento de
precios en el mercado interno, y por ende una consecuente caida en el consumo. El
gobierno nacional, intenta limitar este incremento de los precios mediante la reduccion
de los cupos de exportacion. Al no lograr disminuir el volumen exportado, a principios
del afio 2006 la Secretaria de Comercio cerr6 las exportaciones de carne bovina
(Resolucion 114/2006 del Ministerio de Economia y Produccion) para garantizar el
abastecimiento del mercado interno. Esto gener6 un conflicto entre el gobierno nacional
y los principales frigorificos exportadores y los productores nucleados en la Sociedad
Rural Argentina (SRA) y en Confederaciones Rurales Argentinas (CRA). Mientras que
el primero intentaba mantener los precios de la carne en el mercado interno, los segundos
buscaban capitalizar la suba de precios internacionales, apropiandose de la ganancia

extraordinaria que este diferencial de precios generaba.

El gobierno nacional, como estrategia de control de precios de la carne bovina, visualiz6
entonces a la carne porcina como un producto alternativo para reemplazar y competir con
la carne bovina, que permitiria mantener los valores de consumo de carne en la poblacion
y, eventualmente, liberar volimenes de carne bovina para la exportacion. Ante esta

situacion, el grupo de productores porcinos, nucleados principalmente en la AAPP, vieron

12 E| CFI creado en el afio 1959, es un organismo federal de asistencia técnica y financiera a los Estados
provinciales, que busca resolver problemas que limiten el comercio internacional (Escala, competitividad,
calidad bromatoldgica, certificacién de origen), a través de la asistencia financiera a Micro, pequefias y
medianas empresas, con el objetivo de reactivar su capacidad productiva, mejorar su posicion competitiva
y pre-financiar exportaciones.

11



la oportunidad de capitalizar este conflicto para incrementar la difusion y consumo de

carne porcina.

En ese momento, tanto la AAPP como distintos analistas y técnicos del sector significaron
como problema el bajo consumo de carne porcina en relacion al consumo total de carne
por parte de la poblacion, que se asocia al habito de consumo de carne de los argentinos,
quienes priorizan la carne bovina y relegan a la carne porcina solo al consumo de
chacinados, manteniendo valores muy bajos de consumo de carne fresca a lo largo del
tiempo. Para este GSR, la principal causa de este comportamiento residia en el bajo
conocimiento de la carne porcina por parte de los consumidores, ademas de que

generalmente la relacionaban como un producto con alto contenido en grasas.

La AAPP logr6 entonces alinear a la SAGPYA, y en el afio 2006 impulsaron el programa
Hoy Cerdo!. Este programa de promocion estaba destinado a comunicar los atributos de
la carne de cerdo a los profesionales de la salud, a sugerir recetas para incluirla en la
nutricion de los argentinos, a fomentar la correcta manipulacion del producto como
alimento, y a divulgar técnicas para el desposte de la media res y el trozado de los cortes,
entre los carniceros (AAPP, 2006).

En el afio 2007, los funcionarios de la SAGPyA visualizaron como problemas en la
ganaderia: bajos indices de procreo, escasa incorporacion de tecnologia por parte de los
productores ganaderos y una alta demanda de carne vacuna tanto en el mercado interno
como en el mercado externo. Como solucion, implementaron el Plan para el desarrollo
de la cadena de ganados y carnes (Plan Ganadero Nacional)'®. El mismo, promovia la
entrega de aportes no reintegrables (ANR) a los productores ganaderos, priorizando a los
productores bovinos. Ademds, impulsaba un régimen de promocion de précticas
sanitarias, la incorporacion de técnicas de mejora genética y la implementacion de un
programa de extension y “difusion” de la ganaderia a través de la capacitacion y la
transferencia de tecnologia. Para su implementacion a nivel provincial, el MAA firmé un
convenio con la SAGPyA y cred la Comision Provincial del Plan Ganadero Nacional que

le permitia obtener financiamiento del Estado Nacional.

Ante la escasez de informacion acerca de la produccién familiar, en el afio 2007 mediante

la resolucion 255/07 la SAGPYA cre6 el Registro Nacional de Agricultura Familiar

13 En provincia de Buenos Aires, este plan se sumoé al programa Impulso Ganadero vigente.
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(RENAF) con el objetivo de institucionalizar la politica de visibilizacion y promocion del

sector.

Por su parte, en el afio 2009, los técnicos del SENASA plantearon problemas asociados
al doble estandar sanitario de la produccion, la informalidad, y la carencia de marcos
regulatorios especificos para la agricultura familiar, problemas que requerian, en su
opinién, de normativas especificas. Para solucionar estos problemas, en el afio 2009, en
el &mbito de la presidencia de esta institucion, se cre6 la Comision de Agricultura
Familiar del SENASA (SENAF), con el objetivo de construir un espacio de trabajo
conjunto con organismos publicos como INTA, Subsecretaria de Desarrollo Rural y
Agricultura Familiar de la SAGPyA!, universidades y organizaciones de productores
para el disefio e implementacién de nuevas normas que regularan la produccion de
alimentos y la adecuacion de las vigentes, contemplando las caracteristicas propias del

sector.

Como resultado de los instrumentos normativos generados se genera una divergencia en
la significacion de la produccion porcina, entre la produccion intensiva y la produccion
familiar. De esta manera, la alianza socio-técnica que venia de la etapa anterior, sufre una

divisién que genera dos alianzas simultaneas (Figura 2).

Figura 2. Alianza socio-técnica de la produccion porcina en el periodo 2003-2010
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Fuente: Elaboracion propia.

14 En forma simultanea (01/10/2009) se creaba el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca (MAGyP),
pasando la Subsecretaria, creada un afio antes, a nivel de Secretaria de Estado, con un incremento del
presupuesto disponible.
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Por un lado, se mantiene la alianza socio-técnica entre el Estado y la AAPP que impulso
al programa Hoy cerdo! que fomentaba el consumo de carne porcina. En la misma, el
estado buscaba generar una alianza con los productores nucleados en la AAPP, como
forma de contrarrestar a los productores enrolados en las entidades tradicionales del sector
agropecuario. La AAPP significaba a la produccion porcina como una actividad alineada
a la tecnologia disponible a nivel internacional, donde los problemas son definidos por
los grandes productores que poseen sistemas intensificados, priorizando el recambio de
genética porcina, y cambios en la alimentacion. Al funcionamiento de esta alianza
contribuyeron la mayoria de las publicaciones cientificas de los cuadros técnicos de
investigacion del INTA y las Universidades Nacionales que proponian la intensificacion

de la produccion porcina.

Por otro lado, a partir de las relaciones problema — solucién atribuidos a la AF se
conform6 una alianza socio-técnica entre los productores familiares, una parte de las
instituciones de ciencia y tecnologia publicas y algunos organismos e instituciones
estatales que asignaron sentido de funcionamiento de la produccion familiar como

generadora de desarrollo territorial, mano de obray agregado de valor en origen (AVO).

c) Valorizacidn de los porcinos en las politicas publicas de desarrollo territorial

En esta etapa, acorde a los lineamientos de las instituciones nacionales de CyT, el disefio
e implementacion de las politicas publicas tendieron a la focalizacion y priorizacion de
areas estratégicas, asi como la consideracion de la dimension sectorial y territorial. En
este marco, durante el afio 2010 el Gobierno Nacional lanzé la construccion del Plan
Estratégico Agroalimentario y Agroindustrial (PEAA) participativo y federal 2010-2020,
con el objetivo de fijar metas para el sector agroalimentario y agroindustrial a nivel
nacional para el afio 2020. La construccion del Plan fue concebida en forma colectiva
entre el estado nacional, los estados provinciales, las Universidades nacionales,
organismos internacionales, cAmaras empresariales y entidades de la sociedad civil. En el
mismo, los funcionarios buscaban incrementar el agregado de valor en origen en los
diferentes territorios, asi como fijar metas de produccion, consumo e incrementos en los
stocks ganaderos. En lo concerniente a la produccion porcina, se fijo como metas el
aumento del 57% del stock, del 193% de la produccion en toneladas de carne y un

incremento del 61% en el consumo de carne porcina por habitante (MAGyP, 2011).
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Ese mismo afo, el MAGYP, ante la escasa demanda de mano de obra en las zonas rurales,
y a los procesos de fragmentacion y desarticulacion social en los territorios, lanzd el Plan
Federal del Bicentenario de Ganados y Carnes. Este instrumento planteaba el
financiamiento a provincias y municipios, a través de aportes no reintegrables, a
proyectos construidos localmente, y que apoyaran el desarrollo de actividades pecuarias.
Mediante este plan, el gobierno buscaba promover cambios estructurales y cualitativos,
ademas del incremento de la oferta global de carnes y la diversificacion del consumo de
estas por la poblacion. Como producto del Plan del Bicentenario de Ganados y Carnes,
se generaron diferentes proyectos locales en los municipios de la provincia de Buenos

Aires que les permitieron acceder al financiamiento propuesto por este plan.

En el afio 2011, desde el MAA de la provincia de Bs. As. y en forma coordinada con la
AAPP, abordaron la problematica de la informalidad de los productores porcinos
familiares, y la disponibilidad de animales de genética para la produccion de capones con
altos contenidos de magro. Como resultado, en esta provincia se cred el programa de
Formalizacion y Fortalecimiento de la Actividad Porcina (conocido popularmente como
el programa de entrega de nucleos genéticos), con financiamiento del Plan del
Bicentenario de ganados y carnes, que proponia como objetivos la formalizacion de los

productores familiares porcinos y la mejora de la calidad genética (MAA, 2011).

Este programa incluia la entrega de un préstamo en bienes a asociaciones de productores.
El mismo consistia en la entrega de niicleos genéticos compuestos por 10 “abuelas™” y
un padrillo de genética reconocida, una maquina de molienda y mezcla, y 8 toneladas de
maiz. Ademas, en el marco del proyecto se construyeron dos centros de inseminacion en
Chacras experimentales de la provincia que permitiria disponer de semen para su
utilizacion en las madres producto de los nicleos entregados. En este caso, la solucion
que plantea el MAA, es la entrega de animales que permitan producir con caracteristicas
adecuadas a lo que demanda el comercio exterior. A su vez, se espera que los grupos de
productores que reciben el préstamo generen procesos asociativos, que a su vez

favorezcan la formalizacion de los mismos y la habilitacion de sus criaderos.

Por otra parte, en el mismo afio, un informe publicado por el RENAF estim6 que en la

provincia de Buenos Aires el 56,5% de los productores familiares tenian a la produccion

15 En los programas de mejoramiento genético y esquemas de cruzamiento para la obtencién de animales
de consumo, se denomina “Abuela” a aquellas hembras destinadas a la produccién de madres hibridas,
gue a su vez dardn origen a los animales de consumo.

15



porcina como actividad productiva, siendo la actividad ganadera més frecuente de este
sector (ReNAF, 2011). A partir de ese momento en esta provincia se revalorizd la
produccion porcina como una actividad productiva de importancia en el sector de la

agricultura familiar.

De la informacion brindada por el RENAF emergian como zonas de produccién porcina
regiones que tradicionalmente no lo eran, como por ejemplo la Cuenca del Salado o el
Area Metropolitana de Buenos Aires. Los sistemas de produccion presentes en estas areas
se caracterizaban por la utilizacion de razas rusticas adaptadas a sistemas a campo, con
instalaciones que no permitian un manejo reproductivo individualizado por cada
reproductor, y con la utilizacion de granos y subproductos en la alimentacion que no

contemplaban dietas balanceadas y especificas para cada categoria animal.

Durante este periodo se complejiza la conformacion de las alianzas generadas en el
periodo anterior, debido a la intensificacion de las relaciones interinstitucionales y la
generacion de una serie de instrumentos que priorizan a la produccion porcina familiar en

el desarrollo de proyectos locales y de inversion en la actividad porcina (Figura 3).

Figura 3. Alianza socio-técnica de la produccion porcina en el periodo 2010-2015
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Fuente: Elaboracion propia.

La construccion y desarrollo de proyectos por territorio, permitio el crecimiento de ambas
alianzas, segun que GSR significara las condiciones de funcionamiento y/o propusiese el
proyecto. En este sentido, si bien el Programa de Formalizacion y Fortalecimiento de la

Actividad Porcina implementado por el MAA, se construye dentro de la alianza
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coordinada por la AAPP, contribuye al funcionamiento de la alianza conformada
principalmente por productores familiares, que como se mencionara antes, significaban
de forma diferente la actividad porcina. Asimismo, el Estado participa a través de
instituciones u organismos particulares en cada sistema de alianzas, conforme la

atribucion de sentido que estas otorgan a la actividad porcina
Sintesis integradora y reflexiones finales

Mientras en la primera etapa las politicas giraron en torno a los cambios tecnol6gicos
necesarios para atender a los requerimientos del mercado internacional, en la segunda
etapa se disefian un conjunto de instrumentos de politicas que dan lugar a cambios en la
estructura de las instituciones. Durante esta etapa proliferan programas y planes
destinados al fortalecimiento de la agricultura familiar y a la promocion del consumo de
carne porcina. En la Gltima etapa, las politicas publicas dirigidas al sector porcino,
privilegiaron la formalizacion y fortalecimiento de la actividad, revalorizando la misma

en los instrumentos de desarrollo territorial.

A modo de sintesis a continuacion se explican los cambios ocurridos en la trayectoria

socio-técnica durante el periodo analizado (Tabla 2).

Tabla 2: Cambios en la trayectoria socio-técnica de la actividad porcina.

Dimension Periodo 1990-2003 | Periodo 2003-2010 | Periodo 2010-2015

analizada

GSR que alia £P = IGIRN

- ord?n " y AAPP — SAGPYA AF — Subsecretaria AF — Sistemas de extension —

CIPAF — SENAF
Agenda Marginal Secundaria Principal
Orientacion de las Revalorizacion de AF. - Lo
- e Macro . Estratégica y territorial
politicas publicas Sectorial.
Adecuacién normativa al | Oferta/Consumo Baja demanda de mano
Problema . . . de obra.
mercado internacional Subregistro de AF .
Informalidad.
Incremento del o
Diagnosticos
L e consumo y la Coon
Solucién Tipificacion de reses s territoriales.
produccion. - e
. Nucleos genéticos
Registro
PEAA — Proyectos
locales.

Instrumentos Resolucion 57/95 Hoy Cerdo! - RENAF Programa de
formalizacion y
fomento de la actividad
porcina.

Alcance Nacional Nacional Local - territorial

. . . Mainstream internacional
1+D Mainstream internacional - =
Tecnologias especificas para la AF.
Artl_cula}uon Escasa Intensificacion de las relaciones publico-privadas.
Institucional

Fuente: elaboracién propia
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En cada una de las etapas, se configuraron distintas alianzas socio-técnicas a las que los
diferentes GSR, a partir de las relaciones problema-solucion planteadas otorgaron
condiciones de funcionamiento/no-funcionamiento de la actividad porcina. A su vez las
alianzas fueron espacios de manifestacion de poder y de negociacion, donde circularon
elementos heterogéneos como conocimientos y précticas, leyes, decretos y normativas,

instituciones y productores, porcinos y calidad, entre otros.

A lo largo del tiempo, la politica de promocion a la actividad porcina se complejizo y
posiciond en la agenda de politica publica nacional, pasando de ocupar una posicion
marginal en la década de 1990 a un lugar relevante en los programas de desarrollo de la
agricultura familiar durante el Gltimo periodo analizado. Al reposicionamiento del sector
porcino contribuyo el cambio en la orientacion de las politicas publicas a partir del afio
2003, que privilegiaron las politicas sectoriales y de revalorizacion de la agricultura
familiar en la segunda etapa, y desde 2010 en adelante, el disefio de instrumentos
focalizados que priorizaban producciones estratégicas y consideraban la dimension
sectorial y territorial para la intervencion. Este proceso involucré a funcionarios,
instituciones publicas y productores familiares, que atribuyeron/asignaron nuevos
sentidos a la produccién porcina, a la vez que significaron nuevas probleméticas y

plantearon diferentes soluciones de alcance regional y territorial.

El dominio que mantenian en la década de 1990 las cuestiones referidas a la adecuacion
del sector porcino al mercado internacional y la competitividad de esta produccion dieron
lugar a una problematizacion de los GSR asociados al mercado interno, al que
caracterizaban como de bajos valores de consumo y produccion, con elevado subregistro
de la agricultura familiar y altos niveles de informalidad. En este sentido, la AAPP y el
Estado, con una perspectiva de mercado externo, proponian como solucidn la tipificacion
de reses a fin de adecuar la oferta a los requerimientos de dicho mercado, a partir de la
aplicacion de resoluciones y normativas. Ademas, desarrollaron programas tendientes a
incrementar el consumo de la carne porcina, mediante la promocién y estimulo de la
incorporacion de esta carne en la dieta de los argentinos. Frente a la problematica del

subregistro, los funcionarios crearon registros especificos para la actividad.

Ademés, durante las tltimas etapas en las instituciones cientifico-técnicas se produjeron
cambios en la estructura organizacional para atender las necesidades de la agricultura
familiar, y en las instituciones y organismos ligados a la actividad se promovi6 una

readecuacion para lograr mayor participacion en el sector, asi como la generacion de
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tecnologias especificas para la produccion familiar. De esta forma, mientras en la primer
etapa las instituciones de I+D se basaron en la incorporacién de tecnologias exogeneradas
con un fuerte sesgo ofertista de la tecnologia, en las etapas subsiguientes una parte de
estas instituciones, comenzaron a recomendar el empleo de tecnologias acordes a las
probleméticas planteadas por los productores familiares. Por otra parte, como
consecuencia de este proceso se intensificaron las relaciones publico-privadas, y la
generacion de una serie de instrumentos que priorizaban a la produccion porcina familiar
en el desarrollo de proyectos locales y de inversion en la actividad a fin de cumplir con
las metas propuestas por el PEAA, que apuntaba a la mejora de la produccion y los

indicadores de la actividad.

Si bien desde 2003 hasta 2015 se promovieron cambios en las estructura de los
organismos publicos y en las formas de gestion de 1+D y se generaron instrumentos de
formalizacion e impulso de la produccion porcina, ain son escasas las tecnologias que
contemplan las probleméticas de la produccion porcina familiar. Por otra parte, no se
modificaron los marcos normativos que regulan dicha actividad. Los escasos niveles de
formalizacion alcanzados por los productores porcinos familiares ponen de manifiesto
que éstos productores y los técnicos de las instituciones publicas que intervienen en el
territorio asignan escaso funcionamiento a las politicas puablicas dirigidas a la

formalizacién del sector.

El escaso funcionamiento asignado por los productores familiares porcinos a las politicas
que impulsan procesos de incorporacion tecnoldgica y de formalizacion, han devenido en
dindmicas econémicas de dos sectores. Por un lado, un sector altamente capitalizado y
competitivo, y otro, de baja productividad, que emplea tecnologias maduras, mano de
obra intensivas y de escasa complejidad. Estos procesos generan discriminacion vy

marginalidad y reproducen nuevas formas de exclusion y desintegracion social.

Por ultimo, cabe destacar que el anlisis de los procesos de politicas publicas en términos
de trayectoria socio-técnica, funcionamiento/no funcionamiento y alianzas socio-
técnicas, ha permitido reflexionar acerca del papel que cumplen técnicos y extensionista
de las instituciones oficiales en el disefio e implementacion de politicas pablicas. En este
sentido, estos agentes de desarrollo constituyen un grupo social relevante a la hora de
conformar la agenda de 1+D vy disefiar la intervencion en los territorios, que impulsen

procesos de desarrollo inclusivo y sustentable.
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