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Politicas publicas en el territorio: Ley
Nacional 25422 para la recuperacion de
la ganaderia ovina. Su contribucion al
desarrollo local en el Partido de Rauch,
Provincia de Buenos Aires, Argentina

Diego Boyezuk, Guillermo Hang y Ramén Cieza

Resumen

El sector ovino argentino muestra una rica trayectoria, siendo fundamen-
tal en el poblamiento de la Pampa Hiimeda y motor de la economia agro-ex-
portadora de fines del siglo XIX y principios del XX. El progreso bovino y
la incipiente agriculturizacién pampeana generaron un corrimiento de la ac-
tividad hacia la Patagonia transformandose en el eje productivo-poblacional
de este territorio. Tras una estabilidad en los afios ‘50-°70, factores globales
como la aparicién de las fibras sintéticas, el descenso de los precios inter-
nacionales de las lanas y el neoliberalismo de los ‘80 y ‘90 condenaron al
sector. En este escenario de profunda crisis y de despoblamiento rural, en
el afio 2003 se implementa la Ley Nacional 25422 para la recuperacion de
la ganaderia ovina. Este instrumento brinda apoyo econémico a producto-
res, emprendimientos asociativos, cooperativas, entre otros, estimulando la
adecuacion y modernizacion de los sistemas productivos ovinos permitiendo
su sostenibilidad, manteniendo e incrementando las fuentes de trabajo y la
radicacion de la poblacién rural. El trabajo de investigacion tiene por objeto
contribuir al andlisis de las politicas publicas y su anclaje territorial a partir
del estudio de la Ley Ovina y sus aportes al desarrollo rural en el partido de
Rauch en la provincia de Buenos Aires. El estudio de caso fue el abordaje
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metodolégico elegido, utilizdndose para la recoleccion de datos técnicas
cualitativas. Del anélisis de los resultados se concluye que si bien la Ley
Ovina como politica publica sectorial contribuyé al desarrollo de la acti-
vidad en Rauch al haber promovido &mbitos locales de participacion sec-
torial, cursos, capacitaciones y beneficios crediticios entre otros, la escasa
cohesion con el Plan Estratégico municipal como accién local de inter-
vencion territorial ha limitado su mayor expresién como politica ptblica
de desarrollo rural en lo que respecta particularmente a la generaciéon de
empleo y arraigo rural.

Introduccion

Las politicas ptiblicas y el desarrollo territorial representan dos tematicas
que en las tiltimas décadas se han posicionado en un lugar relevante dentro de
los debates académicos de las ciencias sociales latinoamericanas vinculadas a
la realidad rural. Esta ocurrencia no es casual y se produce en un contexto de
continuos cambios y transformaciones que involucra a los diferentes actores
que le dan sentido al territorio. De este modo, el andlisis de politicas ptiblicas
pone de relieve la intrincada red de actores que intervienen en los distintos
momentos de su ciclo de accién, moldedndolo a partir del poder, las influen-
cias y preferencias, intereses y objetivos particulares que se ponen en juego
en un espacio institucional que no es neutral.

El presente trabajo, tiene por objeto contribuir al andlisis de las politicas
publicas y su anclaje territorial a partir del estudio de la Ley nacional 25422
para la recuperacion de la ganaderia ovina y sus aportes al desarrollo rural
en el partido de Rauch de la provincia de Buenos Aires. Esta politica piblica
de alcance nacional fue gestada durante la década del ‘90 en un contexto
politico-econémico de corte neoliberal y promulgada en 2001, afio de pro-
funda crisis institucional y consecuentemente socio-econémica. Su puesta en
marcha, recién en 2003, tuvo vientos favorables desde un Estado que buscaba
recuperar la presencia en la escena nacional y que intentaba, desde el enfoque
territorial, transformar los paradigmas de intervencién. Como instrumento de
las politicas de Desarrollo Rural de la Nacioén, tiene como finalidad la recupe-
racion de una actividad con fuerte trayectoria y acervo histérico, no solo des-
de lo productivo sino también socio-cultural, particularmente en la provincia
de Buenos Aires. La Ley Ovina, como se la conoce, a partir de su sancién y

—148-



Diego Boyezuk, Guillermo Hang y Ramon Cieza

adhesion por parte de la provincia, ha sentando las bases para el desarrollo y
ejecucion de diferentes acciones que, como lo expresa su Articulo 1°, puedan
promover: “la adecuacién y modernizacién de los sistemas productivos ovi-
nos que permita su sostenibilidad a través del tiempo y consecuentemente,
permita mantener e incrementar las fuentes de trabajo y la radicaciéon de la
poblacién rural” (Ley 25422).

Desde mediados del siglo pasado la poblacién rural ha perdido peso
relativo a nivel demografico en la Argentina (Barsky y Gelman, 2009). El
despoblamiento rural es un fenémeno generalizado a nivel provincial, mas
alla de la marcada heterogeneidad de las estructuras productivas y los secto-
res agropecuarios. Como proceso global se produce simultdneamente con un
asimétrico crecimiento de la produccion agricola y con una reduccién de la
poblacién econémicamente activa del sector, indicando que la poblacién ru-
ral debi6 haber encontrado dificultades para conseguir ocupacién en el sector
productivo mas estrechamente relacionado con ella (Quintar y Gratto, 1987).
En efecto, un conjunto de factores entre los que se destacan la produccion
extensiva de la regién pampeana, los cambios tecnolégicos y organizativos
que se dieron en la agricultura, la transferencia del excedente econémico a los
centros ciudadanos y el proceso de industrializacién que demand¢ trabajado-
res deteriorando las economias del interior, confluyeron para gestar un mode-
lo de crecimiento que expulsa mano de obra de las areas rurales proponiendo
un pais predominantemente urbano aunque con una fuerte base econémica
ligada al agro de escala (Stratta Fernandez y Rios Carmenado, 2010). Esto no
solo produjo el desarraigo de infinidad de familias de su entorno con la con-
secuente re-localizacion citadina y la paulatina pérdida de saberes cultura-
les, sino también modifico la realidad territorial acentuando progresivamente
los procesos de acumulacién y usufructo de la tierra (Balsa, 2006). Frente
a este inexorable orden urge repensar el desarrollo rural desde un enfoque
territorial, en el cual el Estado ha de jugar un rol protagénico a partir de su
intervencién. Como instrumentos de intervencion las politicas publicas, en
esencia, intentan impactar sobre un aspecto de la realidad en el cual el Estado
se propone incidir (Zeller, 2007). Aquellas, que se encuentran enmarcadas en
el desarrollo rural, trascienden en contextos socioculturales diversos que le
imprimen a esa realidad una singular especificidad que no puede ni debe ser
soslayada. En efecto el despoblamiento, el desarraigo y éxodo rural muestran
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en cada territorio improntas locales que deben ser entendidas y atendidas de
manera particular.

La Cuenca Deprimida del rio Salado en la provincia de Buenos Aires
histéricamente ha sido el area menos densamente poblada de la regiéon pam-
peana debido a su marcada ligazén con la ganaderia extensiva como acti-
vidad predominante. Si bien se detectan en su interior centros urbanos de
relevancia, muchos de los pueblos muestran indices de crecimiento demo-
graficos muy bajos observandose una disminucién manifiesta de la poblacion
que habita la ruralidad dispersa. El partido de Rauch es un buen ejemplo de
esta realidad. Para el Censo Nacional del 2001 ostentaba una poblacién de
14.434 habitantes que representaba el 0,10% del total provincial, siendo el
79,6% urbana y el 20,4% rural dispersa. Los datos del Censo 2010 arrojan
valores que marcan para este municipio un crecimiento del 5,1% con una po-
blacién total de 15.176 estimandose que el 88% vive en el ejido urbano y el
12% en la ruralidad dispersa. El disefio de politicas ptiblicas que contribuyan
al arraigo de familias y promuevan su desarrollo en el medio rural resulta un
desafié. Particularmente en Rauch, a partir de la vigencia de la Ley Ovina,
han emergido diversas acciones en esta direccién. El estimulo de actividades
como la crianza ovina requiere como condicién la residencia y presencia dia-
ria del productor en el predio, profundizando su vinculo con lo rural y contri-
buyendo con el proceso de identidad cultural que sostiene el arraigo, circulo
virtuoso de territorializaciéon. No obstante, en la region la actividad ovina
no es relevante encontrandose atomizada complementando otras actividades
ganaderas o simplemente satisfaciendo el autoconsumo de productores fami-
liares, muchos de los cuales son asalariados rurales. El grado de informalidad
de cada uno de los eslabones de la cadena agroalimentaria es considerable,
por lo que su vulnerabilidad frente a otras actividades es alta.

A partir de lo expuesto surgen algunos interrogantes que guian la hipote-
sis propuesta de investigacion.

¢Como puede una politica puiblica sectorial como la Ley Ovina lograr
contribuir al desarrollo local?

¢Quiénes y de qué manera definen las estrategias de anclaje territorial de
las politicas ptiblicas?

¢Cuadles son los alcances y limitaciones que tiene esta politica ptiblica de
desarrollo rural en los territorios en crisis?
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En consecuencia, el presente trabajo de investigacion sostiene como hi-
pétesis que la Ley Nacional 25422 para la recuperacién de la ganaderia ovi-
na como politica puiblica ha contribuido con el desarrollo local en el partido
de Rauch al haber promovido la adecuacién y modernizacién de los sistemas
socio-productivos ovinos permitiendo la re-valorizacién de la actividad con
el fin de mantener y generar fuentes de trabajo y arraigo rural.

Objetivo general

Contribuir al analisis de las politicas publicas desde un enfoque territo-
rial tomando como estudio de caso la Ley Nacional 25422 para la recupera-
ci6n de la ganaderia ovina y sus contribuciones al desarrollo local del partido
de Rauch.

Objetivos especificos

1. Analizar el ciclo de accién de la Ley Ovina desde un enfoque territorial.

2. Analizar el rol de los actores que intervienen en los diferentes momentos del
ciclo de accién de la Ley Ovina.

3. Determinar los alcances y las limitaciones que ha presentado la Ley Ovina
como politica ptiblica de desarrollo rural en el partido de Rauch.

4. Estudiar las transformaciones que se observan en los sistemas de produc-
cién ovina del partido de Rauch desde la vigencia de la Ley Ovina.

5. Analizar las contribuciones de la Ley Ovina al desarrollo territorial rural

de Rauch.

Metodologia

El presente trabajo fue abordado con un enfoque metodolégico cuali-
tativo que permitié capturar la naturaleza, complejidad y especificidad de
las conductas sociales (Marradi, Archenti y Piovani, 2007). Se opté por el
estudio de caso como estrategia o disefio de investigacion (Stake 1994 en
Marradi, Archenti y Piovani, 2007), manteniendo una l6gica de investigacion
flexible que posibilité replanteamientos metodolégicos y analiticos durante el
desarrollo del trabajo de campo (Neiman y Quaranta, 2006).

El enfoque de redes de politicas ptiblicas como visién integradora junto al
institucionalismo centrado en el rol de los actores propuesto por Zurbriggen

-151-



Politicas publicas en el territorio

(2006) y el desarrollo territorial rural abordado por Sili (2005), fueron las cla-
ves dialécticas que forjaron el marco tedrico junto a otros autores como Sunkel
y Paz (1970), Martinez Nogueira (1995), Schejtman y Berdegue (2004), Zeller
(2007), Bozzano (2009), Boisier (2012), contribuyendo al entendimiento del
ciclo de accién de las politicas ptiblicas como construcciones sociales.

Dar cuenta de la dilatada trayectoria del sector ovino en el agro nacional
a través de autores como Giberti (1974), Sabato (2009), Barsky y Gelman
(2009), entre otros, resulté imperioso para comprender las razones que justi-
ficaron la promulgacién, implementacién y prérroga de la Ley Ovina.

Fue necesario, por ser el objeto de estudio, el conocimiento cabal de la
Ley Ovina, para abordar el Programa Ovino de la Provincia de Buenos Aires
como andamiaje de todas las acciones que se llevan a cabo a nivel de los
diferentes distritos territoriales de la provincia.

Para la descripcion del contexto, un marco de referencia censal y otras
fuentes secundarias de informacién sirvieron de andamiaje al tiempo que
avanzaba la investigacion. Se recurrié a censos poblacionales (CN 2001 y
2010) y agropecuarios (CNA 1988 y 2002), diferentes tipos de registros
locales como el Plan de Desarrollo Estratégico del partido de Rauch (Mu-
nicipalidad de Rauch-UNLP, 2001), mapas rurales y publicaciones agrope-
cuarias de la region, buscando caracterizar demografica y productivamente
el terreno.

El trabajo de campo se realiz6 en dos fases. La primera de ellas, explora-
toria y descriptiva, utiliz6 como técnica de recoleccién de datos la entrevista
a informantes calificados locales. La segunda utiliz6 diversas técnicas cua-
litativas para el relevamiento de datos como la entrevista semi-estructurada
en el caso de actores institucionales y el cuestionario, la entrevista grupal, la
entrevista semi-estructurada y la historia de vida en el caso de los actores pro-
ductivos del sector ovino (Valles, 1997; Marradi, Archenti y Piovani, 2007).
Como referencia de los tipos sociales agrarios se recurrié a los trabajos de
Caracciolo de Basco (1981) y Cittadini, Manchado y Mosciaro (1990).

Una vez apropiada toda la informacién relevada en el terreno se procedid
a transcribir, sistematizar y analizar todas las entrevistas teniendo las politi-
cas publicas y el desarrollo territorial rural como matriz tedrica de ajuste y los
objetivos planteados en el trabajo como horizonte, buscando validar o refutar
la hipétesis general propuesta.
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Resultados y conclusiones

La Ley Ovina, a diferencia de otras politicas compensatorias surgidas en
los afios 90, deviene como respuesta a las propias demandas de un sector,
cuya profunda crisis puso en vilo el “equilibrio territorial” que sustentaban
los poderes hegemonicos representados por los latifundios laneros y empre-
sas exportadoras patagénicas. En este sentido, el disefio de la politica y su
operatividad, al menos en un principio, estuvo al pie de los designios neo-
liberales imperantes de entonces, no obstante, el condimento social estuvo
presente en su hechura, dando luz verde a su aceptacion como instrumento.

La necesidad y urgencia de promulgacion hizo que otros territorios no pata-
gonicos con sus actores y realidades sectoriales a cuestas ingresaran a la “arena”
politica, jugando un juego cuyas reglas institucionales, con el correr del tiempo,
fueron modeladas por los propios actores y la tnica verdad, que es la realidad.

El Programa Ovino de la Provincia de Buenos Aires es el ejemplo concre-
to de lo expuesto. Inmerso en un territorio cuya diversidad y fragmentacion
construye un debate continuo entre agronegocios, poderes inmobiliarios y la
agricultura familiar, ha podido constituirse como un actor publico institucional
clave, mediador en el proceso de la politica publica, capaz de desestructurar la
naturalizada estructura de la Ley emanada por coordinacién nacional, y poste-
riormente reestructurar, a partir del conocimiento del territorio, dispositivos y
estrategias de anclaje local. A pesar de esto, es claro que para enraizar se requie-
re un suelo fértil, en este sentido el rol y protagonismo de los gobiernos mu-
nicipales se torna una condicién insoslayable para lograr los frutos esperados.

El municipio de Rauch puso en debate su modelo de desarrollo para in-
gresar al nuevo milenio. El Plan Estratégico de Rauch disefiado en conjunto
con la Universidad Nacional de La Plata en 2002, brindé el sustento territo-
rial necesario para la implementacién de diversos lineamientos, programas y
proyectos que contribuirian con el desarrollo del municipio.

Frente a esta oportunidad que otorgaba el territorio y la complicidad que
ofrecia la reciente promulgacion de la Ley Ovina, actores locales comprome-
tidos politicamente con el proyecto de desarrollo, vislumbraron la potencia-
lidad de la decadente pero tradicional produccién ovina, promoviéndose en
2003 la Mesa Ovina Local.

La Ley Ovina, a través del Programa provincial encontré su anclaje en la
Mesa Ovina Local. Més all4 de sus desavenencias con el poder politico local
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asentadas en la falta de interés por la problemética del sector, supo consoli-
darse como el actor que ha llevado adelante cada una de las acciones que han
contribuido con el desarrollo del sector. Se destacan los numerosos proyectos
productivos que incrementaron el stock ovino del partido y promovieron me-
joras prediales en diferentes establecimientos con la consecuente generacion
de trabajo y demanda de mano de obra local, la conformacion del Grupo de
Extension Ovina Rauch, convertido en el motor de la Mesa, a partir del cual
se produjo la incorporacion de innovaciones tecnolégicas en los sistemas de
produccién y que tuvo una expansiva adhesién en muchos otros productores
ovinos del territorio. Junto con otro importante actor local como el Centro
para la Produccién Total N° 5 de Miranda se llevaron a cabo jornadas de
difusion de la Ley, talleres de hilado artesanal y telar como también cursos
de elaboracién de chacinados y salazones de carne ovina, todos gratuitos y
destinados no solo a productores y actores vinculados a la cadena del sector,
sino abierto a la comunidad, integrando y rompiendo con la eterna dicotomia
de lo rural y lo urbano.

En cuanto a los asistentes a la Mesa Ovina, los resultados muestran una
marcada homogeneidad en el tipo social representado. Productores familia-
res de tipo capitalizados que gracias a su cohesién, membresia y pertenencia
concretaron actividades comerciales conjuntas, que si bien su continuidad
se ha visto comprometida, la experiencia representa un paso adelante en los
procesos asociativos. Como tenedores de ovejas estos tipos sociales no distan
mucho de aquellos que no recurren a la Mesa ni a los beneficios de la Ley y
que en gran nimero coexisten en el territorio, reafirmando que esa condicién,
la de ser ovejeros, no proviene de una oportunidad de negocio, sino de una
cultura de centenaria trayectoria que asegura su proyeccion.

Si bien la escasa cohesién de la Ley Ovina con el Plan Estratégico mu-
nicipal ha limitado su mayor expresién como politica ptiblica de desarrollo
rural en lo que respecta particularmente a la generacion de empleo y arraigo
rural, a grandes rasgos estas precedentes consideraciones estarian confirman-
do la hipoétesis planteada en éste trabajo, ya que en buena medida la Ley
Ovina en Rauch contribuy6 a re-valorizar la actividad ovina a partir de la
institucionalizacién de un proceso organizativo local, permitiendo de manera
discreta adecuar y modernizar un nimero acotado de sistemas socio-produc-
tivos ovinos locales convirtiéndolos en una “muestra” capaz de mantener y
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generar trabajo tanto rural como urbano. Ahora bien, en cuanto a la genera-
ciéon de arraigo rural como lucha contra el despoblamiento, resulta grande
como objetivo, considerando la intrincada profundidad conceptual de esta
tematica y la limitacién end6gena de una politica ptiblica sectorial.

No obstante, esta dificultad propone viejos y nuevos caminos para des-
andar, que invitan a seguir reflexionando acerca del disefio de las politicas
publicas, su ciclo de acciéon y anclaje; el rol de los actores locales publicos y
privados en relacién a su participacién y compromiso; y los nuevos paradig-
mas de desarrollo rural que sostengan al territorio como sujeto.
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