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APERTURA COMERCIAL, COMPETITIVIDAD Y

ESTRATEGIAS TECNOLOGICAS

AGROPECUARIAS EN AMERICA LATINA

1. INTRODUCCION

A partir de mediados de la década de los ochenta casi todos los
paises de América Latina y el Caribe (ALC) iniciaron reformas
tanto en su economia en general como en la estructura del Esta-
do. Reformas realizadas en el calor de crisis econdémicas y un
proceso de apertura comercial donde destacan elementos como
el GATT y luego la OMC, los acuerdos regionales (MERCOSUR,
JUNAC, ALCA, NAFTA) el rapido incremento del gasto publi-
co, el endeudamiento externo y el déficit fiscal (LARRAIN Y
SELOWSKY, 1990). EI sector agricola no ha sido una excep-
cion. Todo lo contrario, dada su tradicional estructura y funcio-
namiento (COLES, 1995) ha sido un escenario de intensa con-
troversia, confrontacién de ideas y resistencia al cambio en las
politicas publicas, tanto en la region como en el resto del mundo.
A la necesidad de reformas no escapan las politicas e institucio-
nes de ciencia y tecnologia agricola.

2. CIENCIA, TECNOLOGIA Y MERCADO

En lo que se refiere a los procesos e instituciones cuya mision es
la generacion de conocimientos y tecnologias, area en la cual
existe una afanosa busqueda de modelos que se adapten a las
necesidades y caracteristicas de la region, la incorporacion de
una visién de mercado ha estimulado el debate. En el mismo se
han sumido posiciones extremas, bien abrazando las nuevas ten-
dencias (apertura, globalizacion, privatizacién), bien aferrandose
a los modelos precedentes (substitucion de importaciones, fuer-
te control por el Estado).

Ejemplo de lo anterior ha sido la discusion en torno al papel
del mercado como inductor del cambio tecnolégico. La
inaplicabilidad de la teoria de las innovaciones inducidas (HICKS,
1964; RUTTAN, 1985) a la investigacion agropecuaria en Amé-
rica Latina ha sido bien aclarada por LYMAN (1985) y SABATO
(1985) debido tanto a las grandes imperfecciones de los merca-
dos en ALC, como al no cumplimiento de ciertas premisas.
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Entre ellas se encuentran que las tecnologias ahorradoras de
mano de obra son desarrolladas por empresas productoras de
insumos en el contexto de una economia de mercado foranea,
mientras que las tecnologias ahorradoras de tierra, que son las
que mas interesan al interior de los paises, se encuentran alejadas
de las fuerzas del mercado. Al final, no concluimos en devaluar
al mercado como inductor del cambio tecnoldgico, sino que el
traslado de la teoria, ad pedem litterag, al agro latinoamericano no
es viable como principio orientador general. La hip6tesis gene-
ral es que el progreso tecnoldgico futuro seguira siendo el
producto combinado de las demandas del mercado, la creativi-
dad de los investigadores, la orientacidn estratégica y el
financiamiento de los gobiernos y los procesos de innovacion
intrinsecos a las unidades de produccion.

En efecto, a pesar del crecimiento de la produccion agricola
empresarial en algunos paises, en otros existe clara evidencia del
incremento de las pequefias unidades de produccion (TRIGO y
RUNSTEN, 1989). Estas Ultimas alcanzaban entre 14 y 16 mi-
llones en 1989 con una poblacion de 75 millones de personas
ocupando aproximadamente 60 millones de hectareas o el 35%
de la tierra laborable en ALC. Siete afios después este panorama
no ha cambiado en lo substancial, salvo que con tasas de creci-
miento poblacional ubicadas entre 2 y 3,5% se han incorporado
no menos de 15 millones adicionales a este contingente, cuya
importancia social nadie cuestiona y que contribuye, de acuerdo
con el pais, con una proporcion significativa de la produccion
agropecuaria (30-70%). La mayoria de ellos no tiene acceso a
los mercados y tampoco a la tecnologia. Pero ni lo tuvieron bajo
la politica de substitucién de importaciones, ni parecen estar sien-
do favorecidos por la apertura comercial.

Este debate tiene profundas aplicaciones tanto en las decisio-
nes que el sector publico en América Latina debe tomar en rela-
cién a sus instituciones de investigacion y desarrollo tecnoldgi-
co, como en el papel que éstas deben jugar en relaciéon a los
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distintos tipos de productores, incluyendo la enorme masa cam-
pesina, asi como los productores intermedios y empresariales.
También tiene incidencia en las politicas, estrategias y acciones
relacionadas al desarrollo de un mercado de servicios tecnolégi-
cos que mejore o substituya a los decadentes sistemas publicos
de extension agricola.

Las decisiones para privatizar actividades desarrolladas por
el Estado requieren estar sustentadas en algo mas que el peso
del gasto publico. En realidad lo que pertenece al ambito publi-
co y lo que debe pertenecer al privado esta sujeto a un elevado
grado de subjetividad a veces sustentado mas por convicciones
que por evidencias. Mas objetivo se vuelve el debate cuando el
foco se dirige a un sector, actividad o empresa especifica. En-
tonces podemos apelar o a la prueba empirica o la experiencia
historica.

El desarrollo de la ciencia y de la técnica, como el de la eco-
nomia, ha sido un proceso de enorme complejidad donde es
posible identificar numerosos factores de induccion. El merca-
do es sin duda alguna uno de ellos, entendido tanto en el contex-
to de la teoria econdmica y de los factores de produccién a nivel
micro (empresarial), como en el de las decisiones politicas orien-
tadas a crear nuevos mercados o preservar los existentes. Por
ejemplo durante la revolucion industrial y la expansion colonial
surgieron innovaciones directamente relacionadas a las deman-
das de los mercados, pero muchas otras fueron inducidas por los
planes estratégicos de los imperios coloniales donde los proyec-
tos geopoliticos, sin duda alimentados por consideraciones eco-
nomicas, fueron mucho mas alla de las demandas contingentes
de los mercados existentes.

Pensamos, con BYERLEE (1985) que el mercado juega un
importante papel en la orientacion del cambio técnico, pero no
controla necesariamente su origen, intensidad o factibilidad. Estados y
mercados han contribuido al desarrollo cientifico y tecnol6gico
y no parece existir evidencia sélida que incline la balanza en
forma definitiva en una u otra direccién. A diferencia de otros
factores, pero quizas no muchos, la inventiva suele escapar a los
determinismos y romper (;y no es ese su encanto?) los paradigmas
vigentes. Entonces ademas de la indiscutible influencia que so-
bre la tasa de generacion de conocimientos y técnicas puedan
tener el Estado y el mercado, también debemos contemplar la
influencia que sobre dicha tasa tienen tanto la herencia cultural
de cada grupo humano, como el papel de los individuos.

2.1. MERCADO: ;ORIENTADOR O DETERMINANTE DEL CAMBIO TEC-
NOLOGICO ?

La competencia por la supremacia mundial (que incluye control
sobre los mercados) orienté el cambio en la tecnologia, pero este
resulté factible, gracias a las grandes decisiones politico-estratégi-
cas de Estados que asignaron enormes recursos financieros, de-
rivadas de politicas de formacion de recursos humanos y desa-
rrollo institucional. Cierto nimero de esas innovaciones proba-
blemente fueron orientadas por el mercado (enddgenas), pero
otras, asi como la factibilidad y la intensidad fueron definidas de
modo exdgeno por los Estados. Ademas, en Ultimo analisis, las
decisiones fueron tomadas por la existencia de una base de cono-

46

cimientos cientificos y tecnoldgicos agregados que a su vez fue-
ron producto de otras ideas, estrategias o iniciativas desarrolla-
das a lo largo de varios siglos en los paises mas diversos.

Otras consideraciones importantes y relevantes para la discu-
sién de cuanto y en qué debemos invertir en ciencia y tecnologia
en América Latina vienen también de los economistas. Una de
ellas, muy vieja por cierto, establece que el progreso (sin entrar a
discutir a fondo lo que esto significa para cada habitante) s6lo
ocurre cuando hay inversién autonoma (SILK, 1962); es decir
aquella que crea su propia demanda y su propio mercado. Estas
son (i) nuevas tecnologias de produccion; (ii) nuevos productos
que abren nuevos mercados; (iii) incremento de la poblacion; (iv)
la explotacion de nuevos recursos y (v) la guerra. Es decir que
los cinco tipos de inversién auténoma requieren ciencia y tecnologia
previa a la apertura de un nuevo mercado, luego éste orientara el
cambio técnico y a veces hasta el cambio cientifico, pero son
otros factores (asociados o no al mercado) los que determinaron
la existencia de ese potencial.

Esa misma visién determina en la actualidad la apertura de
una nueva frontera cientifica de negocios y mercados, donde la
acumulacion de conocimiento basico en genética, microbiolo-
gia, bioquimica y otras disciplinas ahora se empaqueta bajo la
designacion genérica de biotecnologia. Obviamente buena parte,
sino todo este gigantesco esfuerzo tiene una motivacion econo-
mica, pero mas que resultado de presiones especificas del merca-
do corresponde a una estrategia, 0 a una vision, orientada a ganar
posicion en futuros mercados.

La inversion privada directa en Investigacion y Desarrollo
(1&D) oscila entre el 25 y el 60% del total en los paises
industrializados. Esa inversion esta orientada por las fuerzas del
mercado, aunque también es frecuente la asociacién entre una
fuente publica y una privada en torno a los grandes proyectos
donde se suman entonces los planes estratégicos del Estado con
la fuerza inductora del mercado. En ALC, lamentablemente y en
contra de algunos prondsticos, la apertura comercial no ha indu-
cido un incremento significativo en el papel del sector privado en
la investigacion agropecuaria, ni incremento en las inversiones
del Estado.

2.2. FUERZA DEL MERCADO Y ESTADO EN LOS PAISES
INDUSTRIALIZADOS
No cabe la menor duda que el extraordinario desarrollo indus-
trial de los EE.UU. esta fuertemente marcado por la influencia
de las fuerzas del mercado sobre la innovacion. Pero de pronto,
en la década de los 80, el principal exportador mundial de tecno-
logia se convierte en un importador neto de la misma y comienza
a perder posiciones en mercados propios y foraneos. ;Entonces
no es suficiente el contar con una proporcion importante de
todos los mercados del mundo y un sistema de libre competencia
para garantizar un flujo competitivo y sostenido de tecnologia?
Podria argumentarse que la teoria de las innovaciones induci-
das tampoco puede aplicarse a nivel macro para explicar los cam-
bios en las relaciones entre las grandes economias. Nadie puede
negar que las grandes y medianas corporaciones norteamerica-
nas han efectuado importantes inversiones para innovar en pro-



cesos y productos. Muchas han mantenido, historicamente, in-
versiones en CyT ubicadas entre el 2 y el 6% de sus ventas de
acuerdo al grado de madurez de las respectivas tecnologias. Tam-
poco se puede argumentar que el Estado no hizo circular recur-
sos suficientes. Esas inversiones, ademas, se han efectuado, sal-
VO error u omisién, apuntando con la mayor precision posible a
la optimizacion de los factores de produccion y a ganar o preser-
var posiciones de mercado, apenas con ocasional libertad a algu-
nos investigadores para realizar ejercicios tedricos o apartados
de la misién y objetivos de la empresa ;Entonces donde esta la
falla de la induccién del mercado sobre la tecnologia?

El estudio de DERTOUZOS y COLS (1989) efectuado en el
Massachussets Institute of Technology (MIT) ilustré de manera
dramatica que las fuerzas del mercado no eran suficientes para
mantener la competitividad global de un pais, en particular cuan-
do otro jugaba la partida usando reglas diferentes. En efecto el
fracaso econdmico de los paises con planificacion centralizada y
control estatal hizo olvidar que habian otras formas de organiza-
cion donde la fuerte intervencion del Estado no era negativa.

En Japdn por ejemplo, funcionan las fuerzas del mercado,
pero cuando flaquean hay un Estado fuerte que compensa cual-
quier debilidad. Pero Japon no es el Unico ejemplo donde a la
orientacion (y las inversiones) derivadas del mercado se suma un
Estado muy intervencionista en materia de CyT. En la Union Euro-
pea, ahora como un todo y en el pasado en Alemania, Franciay el
Reino Unido, con grados variables de coherencia en el tiempo,
hay una tradicion en este particular desde el siglo XV1I (AVALOS,
1992).

En los EE.UU., pais que muchos utilizan como paradigma de
la privatizacion, el Estado interviene fuertemente en el desarro-
llo cientifico y tecnoldgico al margen de que una proporcion im-
portante de las actividades sean ejecutadas en el sector privado.
El estatuto que establece la OSTP (Office of Science and
Technology Policy) sefiala que debe existir una politica de CyT
orientada a ...el desarrollo permanente y establecimiento de estrategias para
alcanzar el nivel, direccién y extension de, los esfuerzos cientificos y tecnolo-
gicos... reflejando los puntos de vista del Estado, los gobiernos locales y
grupos publicos representativos. Ademas de esta agencia, existen otras
siete, incluyendo a la National Science Foundation, que ilustran
el poder politico y financiero del Estado. En efecto, el Estado en
los EE.UU. no es nada pequefio en materia de CyT, bien en
organismos de formulacion de politicas o control, bien en aque-
llos que ejecutan misiones especificas. En términos econdmicos
tampoco es pequefio y aproximadamente el 50% de la inversion
en CyT procede del gobierno. Lo que si es cierto es que el
Estado planifica, orienta y financia con intensidad, pero no es un
importante ejecutor de las actividades de investigacion.

AGRICULTURA
En el campo agropecuario las iniciativas para institucionalizar la
investigacién son posteriores a las generadas por la revolucion
industrial. La primera estacion de investigacion, Rothamstead,
nace en 1843. En todo caso desde la primera guerra mundial se
ha venido desarrollando en Europa un sistema de CyT
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agropecuaria que ROLLING (1990) denomina multifulcrum, donde
se han creado asociaciones estratégicas entre laboratorios cen-
trales, empresas con intereses comerciales y productores
agropecuarios. En las decisiones pesa considerablemente la opi-
nién de los clientes o usuarios finales de la tecnologia y esto es
en buena medida independiente de la estructura de origen (pu-
blico o privado) del sistema, pero bien dependiente del grado de
organizacion de los productores y del papel coordinador y finan-
ciero del Estado.

Al final, Rolling, seguramente animado por los ejemplos de
los sistemas de conocimiento e informacidn agropecuaria con
éxito y su propia experiencia en paises de menor desarrollo, con-
sidera "que seria mas eficiente (cost-effective) crear control de uso, por parte
de los productores sobre parte del presupuesto de investigacion y transferen-
cia, que fortalecerle en el contexto en que tradicionalmente se ha hecho™.
Por otra parte es necesario sefialar que en ninguno de los siste-
mas de generacidn y transferencia de tecnologia agropecuaria (0
de cualquier otro tipo) de los paises industrializados existe tal
cosa como un control perfecto de los clientes sobre el proceso.

Tanto en Europa como en los Land Grant Colleges de los
Estados Unidos de Norteamérica, la proporcion de investigado-
res que interacttian directamente con los productores es reduci-
da, pero existe una presion importante en dos direcciones: 10s
productores tienen gran influencia en las legislaturas (centra-
les y regionales) y por consiguiente en la orientacion general
de los presupuestos y parte del salario de los agentes agrico-
las municipales responsables por la extension son pagados
por los productores y por consiguiente estos agentes transmi-
ten a los centros de investigacién las demandas de sus clien-
tes. Entonces el problema no estriba tanto en lo que hace el
sector publico en materia de CyT, sino con que calidad y eficien-
cia lo ejecuta bajo una diversa gama de arreglos institucionales.

En afos recientes se ha intentado modificar el modelo do-
minante en América Latina con grados variables de éxito. Asi
han surgido algunas instituciones que se apartan en alguna
medida de la dependencia directa de los ministerios como son
las fundaciones paraestatales y centros de investigacién y de-
sarrollo tecnolégico cautivos de empresas publicas o priva-
das, alianzas estratégicas entre centros publicos de investiga-
cion y el sector privado, consejos consultivos y asi sucesiva-
mente.

Sin embargo el sector privado muestra una gran preferen-
cia por los servicios técnicos en lugar de proyectos de inves-
tigacion y desarrollo. Esto se explica por la naturaleza de las
actividades agropecuarias e industriales marcadas por las po-
liticas publicas proteccionistas, transitoriedad de los
inversionistas ante fendmenos como la escasa confianza en el
desarrollo econémico y el tamafio del mercado. En efecto, la
inversién privada en 1&D s6lo se desarrolla con vigor cuan-
do la organizacién esta animada por una vision de lucro so-
bre largos plazos y obligacion de mejorar continuamente sus
procesos e innovar en los productos por estar compitiendo en
los mercados. En la mayoria de los paises de ALC aln una
importante fraccion de los productores y sus organizaciones
gremiales (MARTINEZ NOGUEIRA, 1998) concentran sus
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esfuerzos en el «lobbying» politico tratando de preservar los
mecanismos proteccionistas (aranceles, contingentes, precios
minimos o de garantia, cuotas, etc.). Estos mecanismos tie-
nen, entre otras caracteristicas, las de subordinar la producti-
vidad y la calidad final de los productos (ambos intensivos en
tecnologia) al mantenimiento de mercados cautivos o barre-
ras de ingreso a competidores foraneos.

Muchas instituciones de 1&D enfrentan restricciones esen-
cialmente relacionadas a: (i) el escaso desarrollo de la deman-
da dadas las caracteristicas del sector productivo industrial o
agropecuario de América Latina que usualmente esta mas in-
teresado en servicios técnicos que en investigacién o desarro-
llo tecnoldgico; (ii) el inestable apoyo del ejecutivo y el legis-
lativo en relacion a los presupuestos, los cambios bruscos en
las politicas sectoriales, lo inadecuado de las mismas, debili-
dad o inexistencia de politicas publicas coherentes y de largo
plazo en materia de CyT, y finalmente (iii) la escasa capaci-
dad de respuesta de los centros de investigacién tecnoldgica
que, por las vicisitudes antes referidas en su desarrollo, pro-
blemas gerenciales o una visién de muy corto plazo del Esta-
do (o del Gobierno e incluso de la gerencia del instituto) ter-
minan mas orientados a la prestacion de servicios que a la
investigacion y el desarrollo tecnolégico (MACHADO-
ALLISON y ESQUEDA, 1988).

También es importante hacer referencia a un aspecto, esen-
cial para nuestra discusion, que caracteriza a todos los paises
industrializados. En efecto, al margen del mayor o menor grado
de intervencion del Estado, que por lo demas como lo han mos-
trado AVALOS (1992) y otros estudiosos del tema, es siempre
elevado, existen dos aspectos que a veces pasan desapercibidos.
Uno, los grandes proyectos de inversion que se ejecutan por ac-
ceso competitivo a recursos que el Estado hace circular a través
de fondos o proyectos especiales y el otro que gira en torno al
desarrollo institucional y los recursos humanos.

Estos temas constituyen tanto una piedra angular en el éxito
de los centros de investigacion publicos o privados en los paises
industrializados, como de sus respectivas economias. Mas adn,
son complementarios y pueden explicar, por lo menos en parte,
las tasas globales de incremento de la productividad en esos pai-
ses y su competitividad internacional (SILVA MICHELENA,
1992). En este caso especifico se trata de comparar el comporta-
miento (en lo que a calidad se refiere) de los tres factores claves:
tecnologia, organizacion y recursos humanos. En efecto ROSEMBERG,
(1979) y otros autores (ver SILVA MLCHELENA, 1992), han
sefialado que el crecimiento sobre largos plazos del producto es
basicamente un proceso de aprendizaje. Finalmente Rosemberg
considera que el crecimiento del producto puede lograrse por
tres vias: el crecimiento de la oferta de los factores de entrada;
por el cambio tecnolégico y por cambio en la cualidad de los
factores. Todo esto aceptando que en principio el centro del
problema radica en elevar la productividad y la competitividad y
que esto no significa otra cosa que mejor calidad de los produc-
tos con mayor eficiencia en el uso de los instamos.

Esto genera una enorme presion social y econdmica sobre
los centros de investigacion ya que no sélo existe una demanda
concertada, sino que la misma ha trascendido los elementos ba-
sicos de cada tecnologia y se orienta hacia la calidad del produc-
to vy la eficiencia del proceso (que equivale también a la calidad
del proceso). Por consiguiente, desde el comienzo el centro de
investigacién tiene que apuntar hacia un nivel muy alto en térmi-
nos del conocimiento de su personal y calidad de la organiza-
cion.

En suma, y a pesar de las diferencias menores entre distintos
tedricos, en los paises industrializados se ha establecido clara-
mente que una fraccion importante del incremento en la produc-
tividad (ademas de la estabilidad en la demanda y del crecimien-
to del acervo de capital) deriva del progreso técnico y si ello es
asf, no debe causar sorpresa que el Estado intervenga estratégi-
camente y lo impulse de modo continuo.

2.3. COMPETITIVIDAD Y TECNOLOGIA

Previamente hemos citado a Rosemberg y su punto de vista so-
bre el crecimiento del producto que considera a la tecnologia, la
organizacién y los recursos humanos como lo factores claves.
En el caso de la competitividad estos tres factores juegan obvia-
mente un importante papel, pero probablemente es Util efectuar
una discriminacion mas detallada de los distintos factores que
inciden sobre la competitividad a nivel de rubro o producto para
ilustrar mas claramente el papel de la tecnologia y su relacion
con los restantes.

Por ejemplo CHIBBARO (1995) al analizar las implicaciones
del Tratado de Libre Comercio Norteamericano (TLCN) tam-
bién conocido como NAFTA sobre los paises Centroamerica-
nos y del Caribe sefiala: "Pareciera, en todo caso que el aumento o
disminucién de la presencia exportadora de la agricultura centroamericana
y caribefia en los Estados Unidos - mas que de las variaciones de las prefe-
rencias arancelarias, de por si pequefias - dependera de otros factores, tales
como: i) la negociacion con EE.UU. de ventajas equivalentes a las del
TLCN en las disciplinas comerciales; ii) la capacidad de la region para
captar inversiones extranjeras; iii) la profundidad y ritmo de la moderniza-
cion tecnoldgica y empresarial de la cadena productiva agroexportadora; iv)
las disponibilidades de infraestructura y costos de transporte; v) la obtencion
de ventajas en nichos especificos de mercado y, vi) las posibilidades de
complementacion y coinversion con México para exportar hacia los EE.UU.,
unido a una negociacion que permita complementar o combinar normas de
origen del TLCN...".

Aqui Chibbaro coloca énfasis en la organizacion (tratados,
convenios), en la tecnologia (su modernizacion) y en los recur-
sos humanos (empresariales y del Estado). Posteriormente este
mismo autor (1996) hace referencia a los principales factores
que inciden sobre la estructura de costos y la modificacion de los
mismos basado en un modelo desarrollado previamente (CIRAD/
IICA/MAE, 1993). Sumando estas y otras fuentes (FAIRBANKS
y LINDSAY, 1997) es posible construir un modelo bésico apli-
cable aun elevado numero de productos o rubros en términos
de competitividad. Modelo apenas cualitativo ya que la
competitividad (y los cambios en la misma) para cada rubro, pro-
ducto o cadena agropecuaria tendra especificidades cuantitativas
propias.



En principio podemos identificar ocho familias distintas de
factores, algunas estrechamente relacionadas o reciprocamente
condicionadas entre si: Cada una de estas familias posee a su vez
dos dimensiones (CIRAD/IICA/MAE, 1993), una estética o
descriptor de la situacion actual, y otra dindmica donde podemos
registrar o anticipar los cambios que influyen sobre el incremen-
to o la reduccion de las ventajas competitivas. A su vez estas
ocho familias contienen diversos factores especificos que, en el
caso que nos ocupa se ilustran en la Tabla I.

Como puede observarse, al margen de algunas omisiones es-
pecificas e importantes para algin rubro o producto, mas de la
mitad de estos factores se encuentran relacionados directa o
indirectamente a la generacion, dominio, adopcion, flujo y
otrasformas deadministracion del conocimiento o de la técnica.
El valor de cada factor depende, naturalmente, del rubro o pro-
ducto y de la estructura de costos, precio final y competidores,
pero en promedio existe un consenso en que el clima adecuado
para estimular la competitividad de las empresas depende en buena
medida del grado de formacién de sus recursos humanos y de su
capacidad para generar, dominar o transferir tecnologia.
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2.4. EL CASO DE AMERICA LATINA

Existe una abundante literatura sobre el tema de la investigacion
y la tecnologia en América Latina. Tres topicos resultan relevan-
tes para este analisis.

I. El primero se refiere a la conceptualizacion y adaptacion
del modelo lineal y surgié en tomo a las universidades intentan-
do copiar, a veces con cierto éxito, a las instituciones académicas
europeas y norteamericanas. La idea dominante, alin defendida
en distintos foros y circunstancias, estaba orientada hacia la crea-
cién en cada pais de una robusta comunidad cientifica en una
primera etapa (ROCHE, 1987) y luego, en la segunda y sucesivas
generaciones de esa comunidad cientifica deberian derivar los
recursos humanos necesarios para el cambio tecnolédgico. Se
trataba de un enfoque ingenuo, cualitativo y necesariamente de
lento desarrollo dada la baja inversién publica caracteristica de
los paises de ALC y ademas sujeto a las multiples perversiones
del aparato publico. Se plasmé en frases como ... el desarrollo de a
investigacion como medio de dar posibilidades de expresién libre a la capa-
cidad de los investigadores de alto nivel.. indispensable para la educacion
superior y ... fundamento para la realizacién de investigaciones aplicadas.
(CONICIT, 1970).

Tabla No. 1

Algunos factores importantes en la preservacién o adquisicion de
ventajas competitivas en el sector agropecuario y forestal

A. Recursos Humanos D. Recursos Naturales F. Infraestructura
1. Nivel educativo 1. Sueldos 1. Disponibilidad Mano de Obra
2. Salud 2. Clima 2. Transporte y Vialidad
3. Capacitacion 3. Topografia 3. Telecomunicaciones
4. Dominio Tecnolégico 4. Precipiatacion y riego 4. Informacién
5. Capacidad Empresarial 5. Biodiversidad 5. Legislacion Laboral
6. Innovacién Tecnol6gica 6. Plagas y enfermedades 6. Inversiones
7. Cambio Educativo 7. Rendimientos 7. Energia
8. Cambio Demografico 8. Evolucion del Ambiente 8. Riego
B. Politicas y Organizacién 9. Innovacién Teconologia 9. Asistencia Técnica

del Estado 10. Descubrimientos 10. Aduanas y otros servicios
1. Estado de Derecho E. Condiciones y Cambios G. Posicidn e Inteligencia de
2. Estabilidad Politica Externos Mercados
3. Seguridad Ciudadana 1. Oferta y Demanda 1. Posicién en el mercado
4. Tenencia de la Tierra 2. Negociaciones Internacionales 2. Cambios en los mercados
5. Crédito 3. Cambios Geopoliticos 3. Nuevos nichos
6. Politicas Macroecondémicas 4. Cambios de Gobierno 4. Conocimiento de los competidores
7. Politicas Sectoriales 5. Politicas Econ6micas 5. Manejo de Informacion
8. Politicas Tecnologicas 6. Acuerdos Comerciales 6. Conocimiento de Precios
9. Continuidad de la Gestion 7. Regulacién de Mercados Internacionales H. Flujo, Acceso, Dominio y

C. Organizacion de Productores 8. Fletes y Otros Costos Generacién de Tecnologia
y Cadenas Agroalimentarias 9. Sanidad Animal y Vegetal
1. Capacidad gerencial 10. Normas de calidad 1. Capacidad de Generacion
2. Alianzas estratégicas 11. Normas ambientales 2. Dominio de la Tecnologia
3. Identificaciéon de demandas 12. Competidores Internacionales 3. Adopcidn de la Tecnologia
tecnoloégicas 4. Flujo y marco legal

4. Integracion de las cadenas 5. Seguimiento del cambio tecnoldgico
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Todavia persisten algunos centros de investigacion o islas en
el seno de las universidades donde esa filosofia se preserva y al
margen que ese modelo era, en la practica, universalmente inapli-
cable, debemos dar gracias por sus aspiraciones de excelencia.
Siguen siendo las "gallinas de los huevos de oro" como los definid
ROCHE (1987).

2. El segundo cuerpo de literatura pertinente se refiere a la
penetracién del modelo lineal en las universidades y las dificulta-
des para su adopcion. En efecto la universidad latinoamericana
tenia profundas raices peninsulares y a pesar de las reformas
republicanas promovidas desde el siglo pasado y cambios ocu-
rridos en el presente, todos ellos mas orientados a la democrati-
zacion que a la calidad, la institucion educativa siempre ha domi-
nado sobre la institucion creativa. Garantizar que el 1,2 6 5% de
los presupuestos universitarios se orienten a las actividades de
investigacion ha sido tan dificil como darle un puesto a la socie-
dad civil (los clientes) en sus 6rganos de gobierno. Asi muchas
universidades en América Latina tienen graves problemas en su
relacion con el entorno y aunque de ellas proceden los lideres de
las reformas del Estado, su propia reforma y modernizacion mar-
cha con gran lentitud (MACHADO-ALLISON, 1992). La insti-
tucién universitaria tradicional ha venido perdiendo prestigio y
con frecuencia también influencia sobre las decisiones econémi-
cas.

Como factores de mayor incidencia en esa erosion del presti-
gio destacan; masificacion y escasa seleccion de los alumnos que
ingresan; permanencia de estudiantes de bajo rendimiento; ho-
mologacion salarial, bajos sueldos y escasos incentivos para el
profesorado; penetracion politico-partidista y gremialismo exce-
sivo, persistencia de mecanismos de ingreso, promocion, deci-
sién, administracion y formas de cogobiemo obsoletas rechazo a
las corrientes econdmicas modernas, procesos de apertura e in-
cluso a modelos de gerencia; aislamiento del sector productivo;
autoridades con apoyo politico o gremial, pero sin prestigio y
credenciales académicas; fuga de talento hacia el exterior o hacia
el sector privado; deterioro o inexistencia de una planta fisica
adecuada; presupuestos e incentivos internos para investigacion
y bibliotecas y finalmente el surgimiento de una burocracia aca-
démica que hace prevalecer la formay los procedimientos sobre
los valores académicos (MACHADO-ALLISON, 1992).

3. El siguiente tema corresponde a la investigacion
agropecuaria donde, por razones historicas y explicables, ha ocu-
rrido en ALC una suerte de vida independiente en relacion al
resto del sistema cientifico-tecnoldgico. Esta se encuentra mar-
cada por varias circunstancias. La primera es la existencia, antes
de 1950, de estaciones experimentales ubicadas bajo los Ministe-
rios de Agricultura. Probablemente la primera de ellas fue crea-
da en Colombia en 1879 (ARDILA, 1997, inf. pers.)

La segunda circunstancia especial fue la creacion de los tres
centros internacionales con mandatos sobre maiz y trigo
(CIMMYT), papa (CIP) y diversos rubros tropicales (CIAT)
respectivamente en México, Perll y Colombia. La tercera, el
financiamiento directo a los sistemas de investigacion y transfe-
rencia de tecnologia agropecuaria por parte del BID y del BM,
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ademas de las frecuentes contribuciones de agencias de coopera-
cion técnica y donantes en el caso de los paises de menor desa-
rrollo. Asi, cuando comienzan a surgir las grandes instituciones
nacionales de investigacion, al margen de las universidades, exis-
ten antecedentes y experiencias que dejan huella en su disefio
organizacional.

La historia de este sistema ha sido contada de diversos mo-
dos y la bibliografia es abundante; a la misma se suman numero-
sos foros y seminarios animados por el 1ICA, FAO, CGIAR,
ISNAR, BM, BID, etc., donde se contrastan las experiencias de
ALC con las de otros paises. Entre otros es de consulta obliga-
toria las contribuciones de sintesis de PINEIRO y TRIGO
(1985), TRIGO, PINEIRO y ARDILA (1985), KAIMOWITZ
(1990), CIRIO (1992), TRIGO y RUNSTEN (1989) y
MARTINEZ NOGUEIRA (1990, 1995).

Este sistema tiene algo en comun con el caso de las universi-
dades. En efecto se intentd construir centros de investigacion
sobre una matriz previa poco adecuada. En varios institutos se
integraron diversos servicios preexistentes en un Ministerio y,
sin tomar en consideracion la necesidad de contar con profesio-
nales especificamente formados para la investigacion, le entrega-
ron a las nuevas autoridades un serio problema laboral. Ademas
se trazaron metas de una extraordinaria ambicion en el sentido
de intentar cubrir, sobre una geografia heterogénea y una enor-
me diversidad bioldgica, todos los rubros, disciplinas de base y
sistemas de produccion.

Por otra parte, en muchos de ellos también se intent6 asociar
la investigacion con la extensidn, la produccion de ciertos insumos
(vacunas, semillas, etc.), el control sanitario y la prestacion de
servicios (MACHADO-ALLISON, 1995). Surgen asi los cen-
tros de investigacién mas grandes del continente, algunos con
mas de 6.000 empleados y con numerosas estaciones experimen-
tales estratégicamente distribuidas.

Estos centros nacionales (INTAS) o sus predecesores (ICA
en Colombia, FONAIAP en Venezuela, INTA en Argentina,
EMBRAPA en Brasil, IBTA en Bolivia, INIA en Chile, INIAP
en Ecuador, ICTA en Guatemala, INIA (INIFAP) en México,
IDIAP en Panamd, INIA (INIPA) en Per, CIAAB en Uru-
guay, DIEAF en Paraguay y mas recientemente CENTA en El
Salvador e ICTA en Nicaragua) trataron, con grados variables
de éxito o fracaso, de jugar un papel de importancia en el desa-
rrollo agropecuario de la region.

Por tres o cuatro décadas algunos se constituyeron en impor-
tantes polos de generacion, asimilacion, adopcion y transferen-
cia de tecnologia, ejes de enlace entre el desarrollo cientifico in-
ternacional y los productores locales y sin duda alguna tuvieron
una importante contribucién en el incremento de la productivi-
dad y diversificacidn de la produccion. Su papel mas importante
fue el traslado a América Latina de las tecnologias de la revolu-
cién verde en las décadas de 1950-70. Otros, de creacién mas
reciente, cuentan con un historial de fracaso sistematico, en
particular en paises pequefios donde se intent6 replicar el com-
plejo modelo desarrollado previamente en Brasil, Argentina,
México, Colombia y Venezuela.



En particular, entre 1960 y 1980, periodo de crecimiento y
consolidacion de los méas grandes (ICA, INTA, EMBRAPA,
FONAIAP, INIAF) una de sus contribuciones mas relevantes
(ARDILA et al., 1980) fue la formacién masiva de recursos hu-
manos a nivel de maestria y doctorado y la posterior transferen-
cia de los mismos hacia el sector productivo. Obviamente ese
no fue el destino programado inicialmente, pero las bajas remu-
neraciones y a veces condiciones de trabajo poco adecuadas, com-
binadas con factores como el clientelismo politico e incertidum-
bre en las asignaciones presupuestarias, se asociaron a la deman-
da externa que comenzaba a apreciar las virtudes de una buena
formacion para estimular ese flujo de recursos humanos.

ARDILA et al. (1980) identifican en el ICA (Colombia) a las
remuneraciones, la inestabilidad presupuestaria (de hecho condi-
ciones de trabajo) y las remuneraciones fuera de la institucion
como los tres factores de mayor peso en la rotacion del personal.
En otras el desarrollo burocratico horizontal, el bajo nivel acadé-
mico, la influencia politico-partidista, el corporativismo gremial,
la estabilidad legal y otros factores motivan tanto insatisfaccion
por parte de los productores como deseos recientes de varios
gobiernos por eliminarlos (MACHADO-ALLISON, 1996, 1997;
MACHADO-ALLISON y ARDILA, 1996, 1997).

Este es un fendmeno que atn no ha sido entendido (y apre-
ciado) en toda su magnitud, en particular en el contexto del mer-
cado laboral. En efecto resulté inevitable y en cierta forma natu-
ral que en paises donde habia un déficit muy elevado (en la so-
ciedad como untodo) de recursos humanos formados al mas
alto nivel, surgieran formas de competencia por los mismos en la
medida en que se tecnificaban las actividades productivas. Sin
embargo, sobre el largo plazo el resultado es positivo y rentable
la inversion a pesar de que en muchas personas priva la percep-
cion de que las inversiones fracasaron por la migracién de los
investigadores hacia el sector privado.

Pero el esfuerzo por elevar la calidad de los institutos nacio-
nales fue afectado y se pasé gradualmente de una etapa donde
los productores eran indiferentes a su existencia, a otra donde se
generaron cambios técnicos importantes y apreciados. Luego a
una tercera donde los productores se quejan por las expectativas
insatisfechas, en particular cuando comenzaron a desaparecer otras
formas de subsidio y la tecnologia surge como uno de los facto-
res criticos para mantener algin margen de utilidad a partir de
mediados de la década de 1980, al iniciarse la aplicacion de poli-
ticas de ajuste econdmico y la aparicién en los mercados de com-
petidores foraneos.

El tema de la calidad no ha sido abordado en toda su exten-
sidn en el analisis de los factores de éxito, fracaso y los ajustes
requeridos de estas instituciones. Sin embargo ha estado impli-
cito en los grandes esfuerzos efectuados para formar y capacitar
recursos humanos. ARDILA et al., (1980) sefialaban, en rela-
cion al caso de Colombia, que para 1978 la remuneracién media
de los técnicos del ICA con postgrado era equivalenteal 45%
de los salarios correspondientes a 1960 y que la migracién co-
menz6 a hacerse evidente para 1971 cuando dichos salarios ya
habian perdido el 39% de su valor inicial. Aunque no existen
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estudios formales podemos asegurar que un fenémeno similar
se registrd en Venezuela y en América Central varias veces, en las
décadas de 1980 y 1990.

Las causas de la migracion, apuntan Ardila et al, no se limitan
a las escalas salariales. Influyen otros factores como los estilos
gerenciales, las condiciones de trabajo, expectativas de progreso,
etc. Pero tampoco podemos olvidar que las bajas remuneracio-
nes, que también alcanzan a la gerencia, definen en buena parte
las condiciones de trabajo y el estilo de gestion. En muchas
instituciones de ALC los estilos gerenciales han sido, para decir
lo menos, bastante inconsistentes contribuyendo a que las insti-
tuciones tengan dificultades para alcanzar metas de productivi-
dad en un clima que satisfaga las demandas promedio de los
recursos humanos (HITT, 1985). En efecto la motivacion es
una fuerza extraordinaria que con frecuencia no esta directamente
vinculada al salario, pero la motivacion sélo puede se explotada
por buenas practicas gerenciales cuando las necesidades basicas
estan satisfechas y estas si que estan bien relacionadas al salario
y las condiciones de trabajo, factores criticos en el desarrollo de
un buen clima institucional.

Ardila et al sefialan, con toda razén, la imposibilidad de los
INIAs para pagar salarios competitivos con el mercado laboral.
Tal imposibilidad deriva de dos causas, una asociada a las restric-
ciones de los sistemas del servicio civil; otra, menos debatida, se
refiere a la magnitud de las instituciones. En efecto casi todos
los paises poseen mecanismos legales que permiten que alguna
institucion del Estado escape a las leyes y normas del servicio
civil. Institutos autbnomos, fundaciones, empresas y otras figu-
ras descentralizadas.

Cuando esas instituciones son pequefias y estan bien admi-
nistradas hay mayores libertades para poder pagar salarios com-
petitivos. Pero cuando tienen miles de empleados y los investi-
gadores con postgrado son apenas una fraccion de la poblacion,
entonces es imposible incrementarles significativamente los sa-
larios a estos, sin hacer lo mismo con los demas. Imposible
tanto por razones presupuestarias como por la necesaria cohe-
rencia y congruencia que debe tener la estructura salarial global
de la institucion.

Para concluir debemos agregar un factor poco mencionado
en la literatura: las formas de asignacién interna de los
recursos.Usualmente el investigador elabora una propuesta y la
misma es analizada dentro de la institucion por un Comité que
rara vez incluye algun revisor externo. Se construye una especie
de derecho a contar con recursos para los proyectos por el sim-
ple expediente de ser integrante del personal fijo de la institucion
y muchos proyectos irrelevantes o investigadores de baja compe-
tencia reciben financiamiento. A esto se suma el modelo tradi-
cional de centros, estaciones y programas que termina consu-
miendo en actividades administrativas a una proporcién impor-
tante de los investigadores como ocurre en varias instituciones
de América Central (MACHADO ALLISON, 1997).

La banca multinacional sélo recientemente ha adoptado la
politica de financiar "fondos de acceso competitivo™”, por ejemplo el
proyecto recientemente aprobado y licitado en Honduras (1997)
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y orientado a desarrollar el mercado de servicios tecnolégicos, a
pesar que estas formas de financiamiento son una vieja tradicion
en otros campos de la investigacion mas vinculados a los Conse-
jos Nacionales de Ciencia y Tecnologia.

Entonces las principales restricciones se encuentra en el ta-
mafio de las instituciones, el corporativismo interno y los mode-
los de organizacion y no en el simple hecho de ser publicas. El
argumento contrario, es decir, la existencia de ejemplos tempora-
les (en particular en el ICA y el INTA) cuando la institucién ha
pagado buenos salarios o el caso de EMBRAPA (que ha conta-
do a veces con recursos que superan la sumatoria de los restan-
tes 30 paises de ALC) no invalida el hecho de que la magnitud
de la organizacion suele constituir un serio lastre para su renova-
cion, coherencia o preservacion de niveles apropiados de cali-
dad.

Otro problema asociado a la magnitud y amplitud de cober-
tura tematica ha sido la competencia interna por los recursos.
Esto determina serias dificultades para establecer areas de prio-
ridad, en particular cuando los modelos de organizacion estan
sustentados en ciertas formas supuestamente “demaocraticas” en
la toma de decisiones. Como el asambleismo donde las decisio-
nes de caracter estratégico son sometidas a una suerte de plesbicito
donde todo el mundo opina, existe una cultura del corporativis-
mo, no hay diferenciaciones académicas basadas en el prestigio,
ni pesan lo suficiente las demandas del mercado. Con frecuencia
todas las areas del conocimiento resultan ser importantes y los
recursos, no sélo los financieros, sino equipo, espacio y personal,
tienden a ser mal distribuidos para satisfacer una supuesta “equi-
dad” interna.

2.4. OBSTACULOS A LA COMPETITIVIDAD

La discusién sobre modelos de organizacion, corrientes de pen-
samiento y otros factores que inciden sobre el desarrollo de la
institucionalidad de la investigacion agricola es muy pertinente a
los incrementos en productividad y competitividad. ARDILA
(1997) sefiala que a pesar de la elevada rentabilidad demostrada
por las inversiones en investigacion, existe un rezago en la tasa
de mejoramiento de la productividad agricola que esta afectando
las expectativas de competitividad de empresarios de ALC. Este
autor cita los estudios de PRASADA RAO (1993) sobre la pro-
ductividad de la fuerza laboral de la region entre 1970 y 1990
que muestra, en general, una lenta tasa de crecimiento al ser com-
parada con otras regiones. Este y otros factores asociados al
conocimiento determina que la contribucion tecnoldgica a los
rendimientos de los granos basicos sea menor en América Latina
que en buena parte de Asia, el Oriente Medio y norte de Africay
s6lo superior a la encontrada en el Africa subsahariana.

Otra situacion paraddjica, que refleja una sintomatica debili-
dad del aparato publico es que entre 1981 y 1993, para un grupo
de 14 paises seleccionados (LINDARTE, 1995) se registré un
incremento de 13,2% en el nimero de investigadores en los
institutos nacionales de investigacion agricola, mientras que para
el mismo lapso la inversion se redujo en 9,4% (Tablas 2y 3). Tal
situacién determina que, para los paises seleccionados, los

recursos disponibles por investigador hayan disminuido consi-
derablemente, lo que refleja tanto una reduccién significativa de
sus remuneraciones como de la capacidad operativo y
obsolescencia de los equipos. Esta disminucién es mucho ma-
yor que la reflejada en la tabla ya que la misma no se ha expresa-
do en unidades monetarias constantes.

Tabla No. 2
Incremento en el nimero de Investigadores Agricolas
en 14 paises seleccionados
(Basado en Lindarte, 1995)
Subregién NiUmero de NuUmero de %
Investigadores | Investigadores | Incremento
(1981/85) 1992/93)
Cono Sur (¥) 2.835 3.341 17,8
Grupo Andino 1.383 1.432 51
América Central (**) 415 440 8,2
Total 4.813 5.222 13,2
(*) No incluye a Chile
(**) No incluye a Nicaragua
Tabla No. 3
Inversion en los Institutos Nacionales de Investigacion Agricola
en 14 paises seleccionados
(Basado en Lindarte, 1995)
Subregion Inversion Pablica | Inversion Publica %
1981/85 1992/93 de Cambio
(Millones de US$) | (Millones de US$)
Cono Sur 3117 3019 -314
Grupo Andino 92,6 714 -22
América Central 209 1 47,7
Total 424,2 384,3 -94

Aunque la inversion pulblica no es la Unica fuente de
financiamiento del desarrollo tecnoldgico agropecuario, la mis-
ma suele ser muy importante en la mayoria de los paises en vias
de desarrollo. Los datos obtenidos por ARDILA (1997) y
ALSTON et al (1997) muestran una situacion que merece re-
flexion y es un abatimiento regional en la inversién publica en
investigacidn en relacion a otras regiones del mundo. Esta situa-
cién, probablemente afectara los niveles de competitividad de
las empresas ubicadas en cada una de ellas en el futuro ( Tabla
4).

Tabla No. 4
Inversion publica en investigacion agricola en
regiones seleccionadas
(Millones de US$)
Region 1971 1981 1991 Tasa Anual
América Latina 508 1008 951 11
Africa Subsahariana 69 97 963 03
Asiay Pacifico 862 1922 3502 62
Norte de Africay 459 73 1104 4
Oeste Asidtico 4298 5713 6941 17
Paises industrializados 2985 5535 8017 38




Como puede observarse la Unica region con una consistente
tasa negativa interanual en esos 20 afios ha sido América Latina.
Si esas cifras se ajustaran en dolares constantes, la diferencia
seria ain mas dramatica determinando también valores negati-
vos para el Africa subsahariana y probablemente también para el
norte de Africa y el total mundial. Estas cifras incluyen el efecto
de la reduccién del tamafio del Estado a partir de mediados de la
década de los 80 en América Latina, pero para el autor no cabe
duda que las mismas reflejan de igual modo las particularidades
de las politicas publicas dominantes en ambas regiones. La ex-
pectativa era que el espacio abandonado por el Estado iba a ser
rapidamente cubierto por el sector privado y las universidades.
Sin embargo las actividades de investigacion en el sector privado
no han crecido como se esperaba y la inversion en las universida-
des publicas también se deterioré notablemente en la década de
1980.

EYZAGUIRRE (1996) hace una compilacién del tipo de or-
ganizaciones de ciencia y tecnologia agropecuaria en 46 peque-
fios paises en vias de desarrollo, muchos de los cuales dependen
fuertemente de la produccion y valor agregado agricola. El re-
sultado ilustra claramente la extrema debilidad del sector priva-
do. Por otra parte este mismo autor liquida el mito de que los
paises pequefios estan condenados a la dependencia del conoci-
miento y no pueden tener organizaciones cientificas y tecnologi-
cas de calidad (Tabla 5).

Observamos, en este estudio, que apenas 46 de las 226 orga-
nizaciones de estos paises (un 20%) son privadas, pero la mayo-
ria caen en la categoria de instituciones de apoyo, mientras que
entre las principales sélo 9 (menos del 10%) parecen ser total-
mente privadas y 14 son designadas como “paraestatales” lo que
probablemente solo indica la existencia de cierto grado de auto-
nomia.

Tabla No. 5
Numero 'y tipo de institucion de investigacion en 46 pequefios
paises en vias de desarrollo
(Basado en Eyzaguirre, 1996)
Tipo Principales | De Apoyo Total
® (o)
Consejos de Investigacion Agricola 10 - 10
Institutos de Investigacion del Gobierno 76 R 108
Organizacion Paraestatales 14 16 30
Agronegocios Multinacionales 4 4
Agronegocios Nacionales 2 12 14
Institutos Gubernametales de Investigacion (***) 5 8 13
Universidades Nacionales 2 17 19
Universidades Regionales 3 3 3
Fundaciones 3 1 4
Organizaciones No Gubernamentales 1 1
Organizaciones Regionales 2 2
Organizaciones Regionales de Investigacion 1 3 4
Ministerios 5 2 7
Institutos de Paises Industrializados (****) 5 2 7
Total 122 104 226

(*) Investigacion agricola como objetivo continuo

(**) Investigacion circunstancial 0 apoyo a la misma

(***) Donde existen otras areas de investigacion

(****) En antiguas excolonias o territorios alin existen sucursales, laboratorios, proyectos o institutos
vinculados al pais colonizador (en este estudios, Francia)
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2.5. EL IMPACTO DE LAS POLITICAS PUBLICAS

TIMMER (1991) sefiala que el analisis global de las politicas
pUblicas agricolas muestra dos patrones nitidamente diferencia-
dos. Por una parte los paises actualmente considerados como
industrializados o desarrollados vienen practicando, algunos desde
el siglo pasado, una politica orientada a proteger a los producto-
res y estimular las exportaciones a través de subsidios y otros
mecanismos cuya sumatoria determina una mayor carga
impositiva urbana que rural. Es decir que la poblacion urbana,
laindustria y el comercio transfieren continuamente recursos hacia
la poblacion rural. Por el contrario los paises en desarrollo ha
venido aplicando, histéricamente, politicas que favorecen a la
poblacion urbana y directa o indirectamente han determinado
una mayor carga impositiva sobre la poblacion rural.

Este argumento se fortalece cuando observamos las caracte-
risticas de la economia colonial, los monopolios e impuestos a
las exportaciones establecidos por la metrépolis. En el caso de
Venezuela, el monopolio comercial otorgado por la corona espa-
fiola a la Compafiia Guipuzcoana tuvo efecto en promover des-
de el contrabando de cacao (para evadir el diferencial de precios
entre el oficial establecido por la corona espafiola y el real que
estaban dispuestos a pagar los comerciantes ingleses y holande-
ses en el Caribe), hasta rebeliones (BRITO FIGUEROA, 1983).
En algunos periodos la Compafiia probablemente estimuld el
incremento en la produccion de ciertos rubros y le aseguré in-
gresos a la Corona, pero luego se transformo en una camisa de
fuerza para los productores del pais.

Esta tradicion, la intervencién del Estado para fijar los pre-
cios, cantidades y otros términos de intercambio se perpetlay se
agudiza bajo la politica de substitucion de importaciones. Esta
politica privilegié el desarrollo industrial y urbano, y terminé por
establecer un flujo de recursos de las zonas rurales hacia las ciu-
dades. En éstas se desarrollan mas los servicios pablicos, educa-
cion, hospitales, teléfonos, vias pavimentadas y la poblacion ur-
bana en incremento es protegida de los procesos inflacionarios
mediante la importacion de alimentos y evitando las exportacio-
nes en aras de una supuesta seguridad alimentaria.

Mas adelante las presiones de los productores determinan la
necesidad de los subsidios debido a la persistencia de una mone-
da sobrevaluada para favorecer la importacion de bienes de capi-
tal requeridos para el proceso de industrializacion. Por el con-
trario, en paises donde la produccion agricola ha sido casi que la
Unica actividad econémica importante hasta mediados de este
siglo (por ejemplo en la mayoria de los paises de América Cen-
tral) la transferencia de recursos hacia las ciudades y los impues-
tos a la exportacion han dominado el panorama.

VALDES (1991) afiade que la exportacion agricola también
fue percibida como una continuacién de las relaciones colonia-
les, como la perpetuacién de una relacion injusta y asimétrica.
También domind la idea de la inelasticidad de la demanda por las
materias primas agricolas procedentes de las zonas tropicales.
Estas consideraciones sumadas a la prevalencia de las ideas de
que so6lo a través de un proceso acelerado de industrializacion
era posible subirse al potro del progreso, orienté a muchos pai-
ses menos desarrollados a ensayar esa ruta. Algunos, aln siendo
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esencialmente productores agricolas, también mantuvieron mo-
nedas sobrevaluadas y atadas a la divisa norteamericana por lar-
gos afnos.

Asi finalmente casi todos entraron en un ciclo similar. No
exportar, alcanzar un nivel aceptable de seguridad alimentaria,
industrializar. Para industrializar se reduce la carga impositiva a
las importaciones de bienes de capital y materias primas para
alimentar las industrias, la carga impositiva se traslada directa o
indirectamente hacia la agricultura (o los consumidores), y los
productos nacionales se encarecen en relacion al precio interna-
cional mientras los productores pequefios se empobrecen o des-
aparecen. Entonces el Estado subsidia a los productores y pro-
hibe la importacion de alimentos, pero después descubre que las
nuevas industrias requieren productos agricolas producidos en
otras latitudes y cuyos precios son mas bajos que los analogos
nacionales. El Estado autoriza importaciones para evitar las pro-
testas urbanas, controla los precios y asi sucesivamente. En Ve-
nezuela, caso donde la importancia del petréleo ha introducido
otras deformaciones en la economia, la produccion agricola pri-
maria se encuentra libre de impuestos directos, pero los consu-
midores han pagado tradicionalmente precios superiores a los
internacionales y obviamente se suscita un conflicto recurrente
entre los productores nacionales y la agroindustria que aspira
adquirir materias primas en el exterior a precios inferiores a los
nacionales.

En los centros publicos de investigacion el efecto de estas
politicas y las presiones de grupos econdmicos se hace sentir. El
sesgo anti-exportacion determina una mayor preocupacion por
investigar sobre los “rubros béasicos” (usualmente maiz y legu-
minosas), en algunas oportunidades incluso desarrollar proyec-
tos dirigidos a combatir la pobreza y elevar los rendimientos por
hectarea. Por otra parte la investigacion sobre los rubros de
exportacion fue dejada en manos de las transnacionales por su
supuesto alto costo. Otras veces se ha llegado a inducir la inves-
tigacion dirigida a “tropicalizar” manzanas, peras, ciruelas o
duraznos prohibiendo la importacion de los mismos como una
via para estimular la fruticultura nacional. Estos sesgos llegaron
a construir una barrera importante entre los productores comer-
ciales y los institutos de investigacién donde los investigadores
se veian a si mismos como paladines mesianicos en el proceso de
combatir la pobreza rural.

Entre los resultados se encuentra una orientacion hacia la
cantidad y no hacia la calidad. Dominan en las lineas de investi-
gacion el andlisis de suelos, las practicas agronémicas, el enfo-
que de sistemas de produccion y el seguimiento a los centros
internacionales que envian nuevas variedades o hibridos para ser
probados bajo distintas condiciones. Pero es escaso el interés en
la formacion de investigadores de alto nivel en genética, ecologia,
bioquimica, ecologia, fisiologia, postcosecha, empaque, transporte
y, con importantes excepciones (Argentina, Brasil y Colombia,
por €j.) un profundo desinterés en los rubros de origen tropical
donde sin lugar a dudas es factible construir ventajas competiti-
vas (frutas, raicesy tubérculos, forestales, ganaderia de carne y
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algunas hortalizas). Un argumento frecuentemente esgrimido
en los ministerios de agricultura es que la investigacion debia
arrojar resultados tangibles, inmediatos y apreciados por los pro-
ductores primarios. Pero los productores primarios con mayor
poder no han sido, en las zonas tropicales del continente, los
productores de rubros autctonos, sino de cultivos usualmente
subtropicales o templados como el maiz, soya, algunas legumi-
nosas, sorgo y leche. Rubros donde los efectos de la temperatu-
ra, la humedad, la adaptacion a suelos tropicales o el fotoperiodo
plantean serios retos atn no resueltos por los investigadores .

Bajo esta politica anti-exportadora, orientada a la industriali-
zacion y usualmente muy proteccionista, la cantidad domina so-
bre la calidad, el monocultivo sobre la diversificacion y el subsi-
dio mata las necesidades de tecnologia ya que se obviaba la com-
petencia. El Estado decidia a final de cuentas que se producia,
que se exportaba y que se importaba, asi como los precios res-
pectivos. Las ineficiencias en la produccion eran lavadas por los
subsidios, la fijacion de los precios de soporte y las barreras aran-
celarias. Diferencias de 50, 100 y hasta 400% entre el precio
internacional de un rubro (usualmente cereales) y el nacional, no
fueron raras en las décadas de 1970, 80 y comienzos de los 90.
Pocos paises de América Latina y algunos del Caribe escaparon a
esa tendencia.

Las barreras arancelarias y en general la politica agricola pro-
teccionista no fue un invento tropical. Los niveles més altos de
subsidio agricola y de proteccionismo de la historia se alcanza-
ron en las Ultimos treinta afios en los EE.UU., la Unién Europea
y Japén. En buena medida el desorden global agricola
(JOHNSON, 1991) fue generado por los paises industrializados,
y liberalizar el comercio agricola fue objetado en la Ronda de
Tokio (1979) del GATT por esos paises y luego timida y gra-
dualmente admitido a partir de la Ronda Uruguay. Tales practi-
cas constituyen el principal argumento esgrimido por los pro-
ductores (primarios y agroindustriales) en América Latina para
seguir clamando por grados diversos de proteccion, al percibirse
victimas de una competencia poco leal en el proceso de apertura.
A su vez los gobiernos de paises menos ricos se encuentran entre
la necesidad de la apertura y las dificultades fiscales para otorgar
subsidios a sus productores en la misma medida en que pueden
hacerlo las naciones industrializadas.

2.6. OPCIONES EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Hemos colocado énfasis en las secciones anteriores por que pen-
samos que aqui se encuentra la clave que con tanto empefio bus-
camos para asegurar que en nuestros paises exista una fuente
auténoma y sostenible de generacion de tecnologia en el campo
agropecuario, forestal y de los recursos naturales. TRIGO y
RUNSTEN (1989) sefialan con gran acierto que: Los institutos
nacionales de investigacion surgieron como instituciones pablicas en respues-
ta a una realidad practica: La mayoria de los paises no disponia de estruc-
turas de investigacion, o bien las existentes eran ineficaces y el Estado apa-
recia como el Unico medio para generar el nivel de, actividad necesario...
Pero 30 6 40 afios después, de acuerdo con cada pais, han



ocurrido cambios significativos tanto en las formas de organiza-
cion de los productores como en el tipo de tecnologia dominan-
te, asi como en la concepcidén misma del papel del Estado.

También han ocurrido cambios en los mercados, en las rela-
ciones internacionales, en las bases legales que definen los pro-
cesos de apropiacion del conocimiento, etc., que estan exigiendo
mayor eficiencia y especificidad a los sistemas de generacion y
transferencia de tecnologia. Trigo y Runsten alertan, con preci-
sién y detalle, sobre la necesidad de efectuar un conjunto de
cambios criticos en la regién para garantizar que se utilice ade-
cuadamente el potencial tecnolégico en la reactivacion de la agri-
cultura. En el caso especifico de las instituciones publicas estos
autores sefialan tres puntos centrales; (a) Los niveles de inver-
sién en investigacion y transferencia; (b) La necesidad de revisar
las prioridades de investigacion; y (c) los ajustes institucionales.
Suponemos que en su analisis estos autores dejan implicito que
el avance sobre cualquiera de los tres exige recursos humanos de
alta calificacion.

Sin embargo quizas en el mismo contexto de los cambios
que estamos observando, en particular la tendencia a la re-
duccién del tamafio del Estado, debemos invertir el orden y
ubicar en primer lugar los cambios institucionales de tal suer-
te que sea posible ofrecer al mundo que toma las decisiones
politicas y econdmicas nuevas opciones donde las tasas de
retorno a las inversiones sea mayor que la actual y donde la
redefinicién de prioridades pueda ser efectuada sin el peso de
las restricciones de calidad y ... rigidez burocratica y sus dificulta-
des para mantener relaciones efectivas con los usuarios de la tecnologia
... problemas particularmente agudos en cuanto a las politicas de per-
sonal.. incapacidad para captar recursos no publicos (TRIGO vy
RUNSTEN, 1989).

Estas restricciones como las expresadas previamente, lle-
van a los autores precisados a proponer ... la adopcion de refor-
mas institucionales orientadas a lograr una mayor autonomia adminis-
trativa y descentralizacion, que les permita una mayor eficiencia y efec-
tividad en el mangjo de los recursos e incrementar la participacion de,
los usuarios en los procesos de toma de decisiones ... asi como facilitar su
acceso a nuevas fuentes de fondos...

Las reformas se iniciaron en varios paises. Se da cierta
reestructuracion en el FONAIAP a partir de 1992 (algunos
cargos directivos provistos por concurso, creacidn de Conse-
jos Consultivos con amplia participacion de producto-
res); cambios mas profundos como en el caso de Colombia
(division en CORJPOICA e ICA); los ajustes ensayados en
Peru, Bolivia y Ecuador. Mas profundos fueron el ensayado
con el INTA en Argentina, la fallida evolucién del CENTA
(MACHADO-ALLISON y ARDILA, 1996), en EI Salvador,
y la reciente creacién de DICTA en Honduras. En este (lti-
mo caso, una Direccion General promotora de la investiga-
cién como alternativa después de la eliminacién total de las
direcciones preexistentes donde se ubicaba la investigacion y
la extension. Finalmente, la fallida creacion del INTA en Ni-
caragua en 1993, repitiendo el modelo disperso y asociando
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investigacion con extension. Tres afios después de su crea-
cion ya era necesario pensar en una profunda reestructura-
cién por el crecimiento burocratico, bajo nivel técnico y la
penetracion politico-partidista (MACHADO-ALLISON y
ARDILA, 1997).

En efecto, descentralizacidn, mayor autonomia, participa-
cion de los productores en la conduccién de la institucion y
una mejor gerencia son criterios validos, mas no suficientes.
Estos, sumados a politicas adecuadas de formacion de recur-
so0s humanos, han pagado buenos dividendos en EMBRAPA,
ICA (en su momento) e INTA, pero la masificacion,
burocratizacion y reformas incompletas han sido obstaculos
demasiado importantes para alcanzar los niveles de calidad,
eficiencia y efectividad que los nuevos tiempos y condiciones
demandan. Asi, los cambios ensayados, que han intentado
seguir las recomendaciones antes citadas, no han tenido éxito
en la mayoria de los casos.

3. OPORTUNIDADES, RIESGOS Y ESTRATEGIAS PARA EL
CAMBIO
3.1. UN ESPACIO PARA EL CAMBIO
De los estudios, experiencias y conclusiones plasmadas en las
paginas anteriores, en particular de la contribucion de Trigo y
Runsten, podemos concluir que adn existe un amplio espacio
para efectuar reformas en los sistemas nacionales de investiga-
cion y transferencia de tecnologia en América Latinay el Caribe.
Buena parte de ALC constituye en la actualidad un gran la-
boratorio donde se estan poniendo a prueba las més diversas
ideas. Del fragoroso confrontamiento inicial entre el
neoliberalismo radical y el viejo modelo estatizante surgiran, de
acuerdo a las caracteristicas de cada pais, soluciones particulares.
La experiencia establecera grandes distancias entre los postula-
dos basicos de ambos modelos que, en sus fases iniciales aspiran
ser muy generales, y la realidad. Hoy ya algunos paises han apren-
dido que no es igual privatizar una linea aérea, una empresa tele-
fénica o una siderdrgica y que entre cualquiera de los anteriores
y un instituto de investigacion también hay grandes diferencias.

3.2. OPORTUNIDADES Y AMENAZAS
Lo cierto es que en la actualidad las distintas instituciones de
investigacion y transferencia de tecnologia agropecuaria (y de
otro tipo) enfrentan un nuevo juego de oportunidades y amena-
zas, que habida cuenta de sus respectivas fortalezas y debilida-
des, demandaran estrategias diferenciadas y claramente entendi-
das para acelerar la capacidad de respuesta y generar acciones
adaptativas y renovadoras en su ciclo de vida (MARTINEZ
NOGUEIRA, 1995).

También es importante sefialar que no basta realizar cam-
bios en la estructura, sino que es indispensable efectuar una
revision profunda de las relaciones entre esas instituciones y
el resto de los actores en el contexto de los llamados sistemas
de innovacidn que, en el caso que nos ocupa, se encuentran
integrados por elementos tan diversos como son los distintos
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tipos de productores, la agroindustria, los exportadores,
comercializadores y la red de instituciones que manejan, acu-
mulan, difunden o generan conocimiento.

En la tabla 6 se ilustran las oportunidades y amenazas mas
importantes basadas en el trabajo antes citado de Trigo y
Runsten, pero con algunas libertades interpretativas del au-
tor.

3.3. ESTRATEGIAS
Como consecuencia de un analisis similar, Trigo y Runsten for-
mulan un acertado conjunto de estrategias generales de cuya apli-
cacion depende en buena medida la orientacion del desarrollo
futuro de la actividad agropecuaria y forestal de la regién. Estra-
tegias que deben ser permeables a las consideraciones
desostenibilidad ecolégica que se derivan del grave deterioro am-
biental que caracteriza a ALC y a los problemas de caracter so-
cial propios de cada pais y region (SEPULVEDA y EDWARDS,
1995).
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Ahora bien, ;en qué medida los resultados del analisis de
oportunidades y fortalezas y las estrategias generales disponibles
pueden ser aprovechadas por cada pais para progresar sobre el
gje tecnoldgico. En primer lugar, es necesario realizar un ejerci-
cio de evaluacion (assessment), orientado a definir los cursos
deaccion requeridos. En efecto, la ausencia de un mecanismo
institucionalizado para efectuar labores de evaluacion tecnologi-
ca (ET) constituye una de las mayores dificultades para disefiar
politicas publicas sectoriales viables y para crear los vinculos entre
los generadores de la tecnologia, los usuarios y los poderes pu-
blicos (KORN, 1993). Ademas, el proceso de ET pasa a través
de etapas que racionalizan las decisiones en funcion de las carac-
teristicas del pais. Aqui, frente a un problema tecnolégico deter-
minado, un grupo de trabajo analiza (1) el estado del arte de la
tecnologia, (i) la factibilidad de ser desarrollada localmente, (iii)
las probabilidades de una adopcion y transferencia efectiva hacia
los usuarios, (iv) las caracteristicas de las organizaciones que go-
biernan los procesos de generacion y utilizacion, asi como (v) las

Tabla No. 6

| Oportunidades y amenazas para el desarrollo Tecnolégico Agropecuario en ALC |

Fortalezas y Oportunidades

Debilidades y Amenazas

1. Experiencia acumulada de las Instituciones Nacionales
de CyT Agropecuaria

1. Crisis econémica y reduccién de las inversiones en CyT,
asi como en Formacion de Recursos Humanos

2. Existencia de los Centros Internacionales

2. Pérdida sistematica de Recursos Humanos Calificados en las
Instituciones Nacionales de CyT. Problemas de relacion en
Centros Internacionales y Nacionales

3. Experiencia en Cooperacion Técnica y Tranferencia

Horizontal de Tecnologia

3. Dificultades para asimilar y aprovechar el flujo internacional
de tecnologia. Obsolecencia de equipos y debilidad de los
programas para formar Recursos Humanos y abordar las nuevas
Tecnologias

4. Opciones en las Nuevas Tecnologias
Informatica, Telecomunicaciones, etc.)

(Biotecnologia,

4. Extrema debilidad de los sistemas de informacién vy
documentacién. Falta de recursos humanos e inversiones

5. Creciente interés del sector privado en CyT

5. Interés del sector privado limitado a rubros o tecnologias con
oportunidad de apropiacién o beneficio inmediato

6. Opciones derivadas de la creciente importancia de las
tecnologias bioldgicas, quimicas y mecanicas

6. Dificultades para reestructuracion y ajuste de las instituciones
nacionales de CyT agropecuaria

7. Elevada biodiversidad y posibilidades de aprovechamiento de
rubros no tradicionales

7. Fracaso de los programas orientados a general y transferir
tecnologias para los pequefios productores. Pérdida de
biodiversidad o escaso aprovechamiento. Racional de los
Recursos Humanos.

8. Cambios en los mercados y explotacion de nuevos nichos

8. Dificultades en el sector privado e instituciones nacionales de
CyT para adaptarse a la apertura de los mercados

9. Creciente interés nacional e internacional por diversificacion y
sostenibilidad de la produccion agropecuaria

9. Dificultudes para desarrollar programas de diversificacion de
la produccidn y preservacion de los recursos naturales

10. Busqueda activa de nuevas medidas de organizacion
institucional y reforma del Estado

10. Dificultades para ejecutar las politicas publicas sectoriales
derivadas de los ajustes macroeconémicos




aplicaciones sociales, econdmicas, culturales y de otro tipo para
finalmente realizar (vi) la formulacion de una estrategia.

El proceso depende entonces de numerosas condiciones
locales y por consiguiente cada estrategia debe estar ajustada
a las caracteristicas del pais (0 empresa). Un ejercicio de ET
a nivel macro, como el efectuado por Trigo y Runsten conclu-
ye en la identificacion de areas de accidn esenciales (estrate-
gias) para el progreso agropecuario y forestal en ALC, estra-
tegias, agregamos aqui, donde la participacion del Estado y de
las distintas formas de agrupamiento regional y subregional
de los paises y de los organismos internacionales es fundamental
(Tabla 7). Ahora bien estas estrategias constituyen una orienta-
cion general muy Util para cualquiera de nuestros paises, pero
cada una debe ser tamizada a través de las condiciones particula-
res de cada uno de ellos.

Es interesante observar como, frente a las politicas de ajuste,
el papel del Estado en materia tecnoldgica lejos de reducirse se
incremento y se hace cada vez mas cualitativo. La construccion
de un escenario donde el Estado se ausenta y deja al sistema
liberado a las fuerzas del mercado se ilustra en la Tabla 8.
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Existen estudios, en particular en México, hechos a raiz de la
reciente crisis que ilustran como un pais de menor desarrollo
puede contribuir a la construccion de desventajas comparativas
con sus socios industrializados cuando el Estado confia en
demasia en las relaciones del mercado (CALVA, 1994). Por otra
parte, en algunos paises los gobiernos han decidido eliminar al-
gunos servicios en el proceso de reduccion del tamafio del Esta-
do (por ej. extension), y la realidad es que gran mayoria de los
productores no se dieron cuenta que habian desaparecido por la
baja calidad del mismo. Pero fueron eliminados sin tomar las
previsiones orientadas al desarrollo de un mercado de servicios
tecnoldgicos privados, mercado que a su vez exige, en sus etapas
iniciales, una fuerte intervencion financiera y estratégica por par-
te del gobierno.

La Tabla 8 es referencial en cada uno de sus apartes. Su
proposito es hacernos reflexionar sobre las opciones mas inteli-
gentes o politicamente viables. Por ejemplo, eliminar los orga-
nismos publicos de extension no significa eliminar la funcién de
extension, significa substituir al funcionariado por un mercado
de servicios técnicos adecuado. Incrementar el papel del sector

Tabla No. 7

Estrategias basicas para el Desarrollo Tecnolégico Agropecuario y Forestal en ALC
(Basado en Trigo y Runsten, 1989)

Estrategias

Sintesis

1. Politica agropecuaria coherente 1.

Componente
macroecondémicas,
diversidad de actores involucrados

en las politicas
atendiendo a la

tecnoldgico incorporado
industriales y agricolas vy

2. Modernizacion del sistema de investigacion y|2. Cambios institucionales orientados a lograr mayor eficiencia,

transferencia de tecnologia participacion de los wusuarios en la toma de decisiones,
consideracion del papel del sector privado, nuevas inversiones y
definicion de prioridades

3. Modernizacion de los sistemas de extension 3. Adaptacién a las tecnologias dominantes, abordaje grupal,
atencion a los problemas de sostenibilidad, mayor participacion del
sector privado, descentralizacién, autogestion, capacitacion

4. Formacion de recursos humanos 4. Programas agresivos e inversion significativa y sostenida para
formar recursos humanos de alto nivel. Modernizacion de los
planes de estudio y fortalecimiento de los postgrados

5. Tecnologia para el pequefio productor 5. Programas orientados a generar y transferir tecnologia con

participacion
organizaciones no gubernamentales

directa del usuario y en concertaci6n con

6. Mecanismo de vinculacion entre el sector publico y el
privado

6. Desarrollo de acciones conjuntas en investigacion y desarrollo
tecnolégico. Proyectos de costo y riesgo compartido. Alianzas
estratégicas. Apoyo a las Fundaciones privadas de investigacion

7. Desarrollo de la biotecnologia 7.

D esarrollo
investigacion biotecnologica, definicion de prioridades, politicas de
apropiacion
capacitacion y difusién

de recursos humanos e infraestructura de

(propiedad industrial, intelectual, normas, etc.)

8. Recursos fitogenéticos 8.

Aprovechamiento
Diversificacion de cultivos. Bancos de germoplasma. Ecologia

y conservaciéon de la biodiversidad.

9. Cooperacion internacional

9. Revisién de los modelos y experiencias existentes (PROCIs),
redes,
biotecnologia. Estabilidad de las iniciativas

etc. Desarrollo de programas regionales para impulsar

10. Centros internacionales y regionales

10. Consolidacion del CATIE y del CARDI. Concertacién de
responsabilidades y prioridades entre los centros internacionales y
los nacionales
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Tabla No. 8

E scenarios posibles derivados de la desaparicion de las actividades de
Cy T del Estado

E scenario

Predicciones

1. Elestado no desarrolla una politica coherente 1.

Crisis econd6mica y social. Aislamiento
Ausencia de nuevas
mercados
creciente. Monopolios

internacional.
inversiones e inaccesibilidad a los

internacionales. Dependencia tecnolégica

2. Privatizacion de los institutos nacionales 2
los

. Desaparecen
rubros béasicos.
sanidad animal y vegetal. Actividad de Cy T orientada
exclusivamente
tecnologias apropiadas

las actividades tecnol6égicas orientadas a
Cae la productividad. Problemas de

hacia rentabilidad de corto plazo vy

3. Eliminacion de los servicios de extension 3. Incremento en la migracién campo-ciudad.
Incremento en la pobreza rural. Mayor cuenta de
importacion de alimentos. D esabastecimiento.
Desempleo.

4. Privatizacion de la formacién de 4to. y 5to.]4, Limitada a campos de rentabilidad inmediata y a

nivel grupos sociales privilegiados. Rapida erosién del capital
humano preexistente. Abatimiento en la calidad del
sector privado y publico

5. Eliminaciéon de programas tecnolégicos de|5. Incremento en la pobreza rural. Migracion campo-

apoyo al pequefio productor ciudad; dafio ambiental, menor productividad, mayor

necesidad de tierras

6. Privatizacién de la investigaciéon y los servicios |6.

D esaparecen
no apropiables. O ferta de servicios exclusivamente con
fines de lucro. Abatimiento de la calidad de los servicios
por falta de soporte cientifico. Aislamiento tecnoldgico.

las actividades, orientadas a tecnologias

7.Nuevas tecnologias dependiendo del mercado |7.

D esarrollo de
mano y
costos y barreras para el acceso. Tecnologia inaccesible a
productores mediano y pequefios.
de tecnologias apropiables.

s6lo mediante llave en
Incremento de

la producci6n
contratos con transnacionales.

G radual surgimiento

8. Recursos naturales dependiendo del mercado 8.

D afio ambiental
monopolizacion de bienes publicos, pérdida de opciones
para el futuro.

profundo, pérdida de la diversidad,

9. Eliminacion de aportes a organismos y redes 9.

intercambio
tecnolégico.

del
en la

conocimiento. Menor
region. Aislamiento

Parroquializacion
comercial

10. Eliminacién de interlocutores

internacionales

aportes e 10.

publico.
bésicos (maiz, frijol, arroz, papa, etc.).
entre el desarrollo tecnolégico
ALC.

Abatimiento de
Reduccion

los programas orientados al bien
en la productividad de rubros
Ruptura de nexos
internacional y paises de

privado sobre la conservacion de los recursos, por ejemplo libe-
ralizando el mercado de tierras y eliminando la tradicional tutela
de los institutos agrarios, no significa que el Estado debe dejar al
azar los elementos del bien comun que suelen ser no apropiables
0 cuya apropiacion se traduce en dafios severos al ambiente.

4. CAMBIO EN LAS INSTITUCIONES PUBLICAS DE CIENCIA N,
TECNOLOGIA AGROPECUARIA

4.1. CAMBIOS PROFUNDOS EN LAS INSTITUCIONES

La proximidad del siglo XX1y la apertura comercial han motiva-
do una intensificacion de los estudios prospectivos relacionados
a la produccion de alimentos y en consecuencia sobre las politi-
cas publicas relacionadas a la misma. El IFPRI, un calificado
organismo internacional en el campo de las politicas alimentarias

considera (PINNSTRUP-ANDERSEN et al. 1997) que la de-
manda mundial sobre cereales, raices y tubérculos y carne au-
mentara en forma significativa en las préximas dos décadas. Esos
incrementos se estiman en 2,9% interanual para la carne y 2,1
para las aves en los paises menos desarrollados, y ademas tam-
bién se prevee que en dichos paises la importacion de cereales
pasara de los 94 millones de toneladas métricas de 1993 a mas de
220 millones hacia el 2020. El maiz pasara de constituir el 19%
de las importaciones actuales a un 27%, debido a su amplio
empleo como alimento animal.

En sintesis, en los préximos 22 afios se espera que la deman-
da por cereales aumente en 40%, la de carnes en 63% y la corres-
pondiente a raices y tubérculos en aproximadamente 40%. Tam-
bién se contemplan cambios profundos en las idiosincracias ali-
mentarlas derivadas de la incesante urbanizacion, entre ellas una



mayor diversificacion en la dieta. Otras previsiones establecen
que este crecimiento en la demanda no podra satisfacerse a ex-
pensas de la ampliacion de la frontera agricola, sino mediante el
incremento en los rendimientos y el creciente empleo de nuevas
tecnologias, menos agua y agroquimicos. Las proyecciones de
consumo estan en franca contradiccién con las tendencias actua-
les en la produccién lo que construye un panorama poco alenta-
dor. Por ejemplo, entre 1982 y 1994 la produccién de cereales
en los paises menos desarrollados crecid al 2,3% interanual, pero
cubriendo las mejores tierras y muchas veces alcanzando los te-
chos biol6gicos de produccion se contempla ahora que el incre-
mento interanual de los mismos no sera mayor al 1,5% para el
lapso 1994-2020. Estas proyecciones determinaran que la tasa
de reduccion de los precios internacionales que han caracteriza-
do al mercado mundial en las Ultimas dos décadas se atenuara y
los precios tendran mayor volatilidad.

Este escenario puede ser profundamente alterado por tres
macroprocesos diferentes. Uno estara asociado a las inversiones
agricolas y patrones de consumo en China, la India y los paises
de Europa Oriental; otro el grado de progreso alimentario que se
logre en las zonas méas deprimidas del planeta (Africa
subsahariana), y el tercero se encuentra asociado a perturbacio-
nes como El Nifio y el probable incremento en la temperatura
global. Estos imponderables pueden mover los precios hasta en
10% en cualquier direccién e incluso reducir las reservas actua-
les que se encuentran cerca del minimo critico establecido por la
FAO.

Estos escenarios contemplan, en cualquiera de los casos, dos
limitaciones universales: la disponibilidad de agua y la pérdida
de fertilidad de los suelos. El prondstico no puede ser mas dra-
matico y contempla que de 28 paises (300 millones de personas)
que para 1994 tenian severas restricciones en el acceso al agua
pasaremos a 50 millones lo que afectara a una poblacion de aproxi-
madamente 3.000 millones de seres humanos para el 2020. En
relacién a los fertilizantes es amplia la literatura relacionada a los
dafios ambientales (en particular sobre rios y lagos), pero ade-
mas el precio de los mismos y otros factores determinaran una
reduccion de la tasa anual de incremento en su empleo pasando
de 2,8% en la década de 1980 a 1,2% entre 1990 y 2020.

Estos escenarios (IFPRI, 1995, 1997; IICA, 1997; PENNING
et al. 1995: PINSTRUP-ANDERSEN et al. 1997 y otros auto-
res) deberian definir nuevas politicas y estrategias en el sector
publico latinoamericano y del Caribe en materia tecnolégica en
la presente década. Estas deben estar sustentadas en la eviden-
cia empirica, la evolucién de los mercados globalizados y los
escenarios resumidos en los parrafos anteriores. Las acciones
deben centrarse, en consecuencia sobre factores criticos como
los expuestos en la Tabla 9.

Las consideraciones precedentes, en relacién a las institucio-
nes publicas de CyT hacen obvia la necesidad de una reingenieria
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mucho mas profunda que la intentada hasta la fecha, tanto que
puede implicar, en algunos casos, la substitucion que las institu-
ciones tradicionales por otras con atributos diferentes. Los
INIA's, es decir, las usualmente grandes instituciones de inves-
tigacion agropecuaria, han pasado y estan pasando por etapas de
un ciclo de vida (MARTINEZ NOGUEIRA, 1995) y aun acep-
tando que cada una de ellas puede estar en una fase diferente de
madurez, es evidente la necesidad de cambios significativos que
garanticen, entre otras cosas, la calidad y especificidad que exige
el momento (MACHADO-ALLISON, 1995).

Pensamos que sera necesario movernos hacia una situacion
donde los esfuerzos del Estado, en lo que concierne a las institu-
ciones de CyT, deben apuntar hacia organizaciones que deben
poseer el mayor nimero posible de atributos como (i) el ser pe-
quefias; (ii) auténomas o privadas; (iii) con mision y objetivos
especificos; (iv) de gran calidad; (v) estrechamente vinculadas a
sus clientes; (vi) integradas a las cadenas alimentarias; (vii)
federadas en un sistema; (viii) fuertemente financiadas por el
Estado y el sector privado y (ix) actuando sobre bases competiti-
vas tanto en el acceso a los recursos como en relacion a los rubros
y sistemas de produccion.

Cuantos de estos atributos pueden ser cubiertos por cada pais
depende obviamente de una gran cantidad de factores. En pri-
mer término la voluntad y visién politica, luego el tamafio y los
recursos de cada uno, su inventario de recursos humanos, el ana-
lisis de sus opciones de mercado, diversidad biolGgica y geogra-
fica, formas de organizacion de los productores, etc. Sin embar-
go, al menos en teoria, el modelo (o la metodologia para llegar a
un modelo) es aplicable a la mayoria de los paises de ALC con
variantes alistadas a su tamario, ubicacion, tradicion, magnitud
de la economia y otros factores (Tabla 10). Si estas instituciones
son principalmente privadas, publicas o mixtas, dependera del
pais, su momento econdmico, la vision de los productores, su
grado de organizacion y otros factores. Existen opciones para
construir instituciones publicas de derecho privado (Asociacio-
nes Civiles y Fundaciones) o para financiar programas privados
con recursos publicos.

MARTINEZ NOGUEIRA (1995) considera que la orienta-
cién del cambio institucional también dependera de la etapa del
ciclo de vida por la cual esta pasando la institucion a ser refor-
mada lo que definira caracteristicas particulares en relacion a la
vision, estratégica, paradigmas institucionales, modelos
organizacionales y de gestion.

Finalmente es necesario sefialar que en algunas oportunida-
des la estrategia adecuada y viable serd posiblemente duplicar
por algln tiempo creando una nueva institucionalidad privada
especifica en relacion a rubros o temas donde la apropiacion de
resultados sea factible y preservar, para aquellos rubros y tecno-
logias publicos y orientados al combate de la pobreza, las institu-
ciones del Estado. En efecto, concluimos, que para aquellos
rubros y sus respectivas cadenas o circuitos donde existen opor-
tunidades de mercado y precios competitivos, el sector privado
no puede, ni debe esperar que el Estado tome decisiones ya que
el control sobre la tecnologia sera critico para preservar o au-
mentar su participacién en el mercado.
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Tabla No. 9

Factores criticos en las politicas publicas de mediano y largo plazo
(Basado en Pinstrup-Andersen, 1997; IFPRI, 1995 e IICA, 1997)

apropiadas

1. Apoyo a la investigacion para generar tecnologias|5. Informacién e investigacion para hacer mas eficiente vy

efectivo el empleo de fertilizantes y plaguicidas, uso de
fertilizantes orgdnicos y otras tecnologias orientadas a elevar la
sostenibilidad

2. Resolver los problemas fundamentales de
tenencia de la tierray derecho a la propiedad

la

6. Mejoramiento de la vialidad rural y en general de las
condiciones educativas y sanitarias de la poblacién del campo

consumo

3. Mejoramiento varietal de los principales rubros de|7. Desarrollo de sistemas de informaciéon, infraestructura,

normas sanitarias y ambientales

el mejor aprovechamiento del agua

4. Desarrollo de sistemas de riego y tecnologias paralg. Incrementar la eficiencia de los mercados tanto para la

importacién como para exportar, asociando la liberalizaciéon de
los mismos con programas para aliviar al pobreza e incrementar
elempleo

9. Estimular la investigacion relacionada a

captura de nutrientes

laj10. Mejorar los niveles de competitividad de los productores

resistencia genética a plagas y enfermedades, fijacié6n|nacionales, agroindustria y otros actores importantes en los
de nitrégeno, tolerancia a la sequia y eficiencia enjagronegocios, reduciendo las pérdidas postcosecha, residuos y

otras ineficiencias de las cadenas o circuitos agroalimentarios

Tabla No. 10

Atributos y caracteristicas deseables para los centros de Cy T
agropecuaria, forestaly de los recursos naturales

Atributos

Caracteristicas

1. Pequefas

M ejores probabilidades para mantener unidad de misién vy
objetivos. Administracion mas flexible. Remuneraciones
com petitivas. Relacién con productores mas eficiente

2. Auténomas o Privadas

De acuerdo con la legislacién de cada pais la opcién maés
adecuada serd la de organizacion pulblica (o mixta) de derecho
privado, o totalmente privado

M antiene a la organizacion alejada de los avatares politicos de
corto plazo y crea una base mas so6lida en la relacién con los
productores

3. Misién y objetivos especificos

Cada centro con una misién y objetivos especificos en términos
de rubros, disciplinas o sistemas. Estrecho vinculo con los
productores correspondientes. Mayor transparencia en el
cumplimiento de los objetivos

4. Gran calidad

Constituido en torno a un reducido grupo de investigadores con
las mé&s altas calificaciones académicas. Rigurosos sistemas de
seleccion y evaluacion de personal basados en logros. Técnicas
gerenciales modernas

5.Vinculos con clientes

Productores bien representados en la Junta D irectiva. Proyectos
en finca, proyectos de costo y riesgo compartido. Visién de
mediano y largo plazo en los mercados. Desarrollo de una
cultura tecnolégica

6. Cadenas alimentarias

Visién integral del rubro. Vinculos con la agroindustria.
Investigacién sobre valor agregado y postcosecha. Andélisis
econémicos, comercializacioén y mercados

7. Federadas

De acuerdo a lass caracteristicas del pais, promover nexos
institucionales, redes y otras acciones que promuevan una base
para la generacion de politicas, estrategias, fuentes de
financiamiento, alianzas y cooperaciéon horizontal

(Sistema Nacional de Innovacién)

8. Financiamiento del Estado

Recursos para cubrir los presupuestos bdasicos, personal e
infraestructura. Grandes proyectos estratégicos orientados a
ejecutar las politicas de cada pais

9. Fondos com petitivos

Recursos para financiar proyectos de prioridad de acuerdo a las
politicas del Estado sobre una base com petitiva y ubicaciéon en
Fondos con gran autonomia y amplia participacion del sector

privado




4.2.LOS CAMBIOS Y LA VISION DEL SIGLO XXI

La vision del desarrollo agricola en el siglo X X1 aqui sintetizada
sera en consecuencia un elemento esencial para la orientacion
del esfuerzo. Es interesante observar la existencia de grandes
coincidencias en los ejercicios predictivos recientemente efec-
tuados. Por ejemplo la vision 2020 del IFPRI (1995), a nivel
global, se aproxima notablemente al ejercicio realizado a nivel
latinoamericano (IFPRI, IICA, CIAT, 1995), y a los reciente-
mente efectuados por el 11CA (1996 y 1997), como insumos
técnicos para la V111 y IX Reunion de la Junta Interamericana de
Agricultura.

La proximidad del fin del siglo XX, repetimos, ha estimulado
los esfuerzos por construir una vision global y regional. Como
producto de ello el Gltimo documento citado (11CA, 1997) sefia-
la que el mismo refleja el contenido de diez reuniones previas
(entre 1995 y 1997), que a su vez recogen ideas y puntos de vista
de FAO, IFPRI, IBID, Banco Mundial, MERCOSUR,
CORECA y Foro Iberoamericano de Agricultura, asi como
de representantes de todos los paises de la region, sector privado
y otros organismos internacionales.

4.3. ACCIONES CONSISTENTES CON LA VISION

El bien publico no esta limitado a lo que tradicionalmente se
produce, sino también, hoy mas que nunca, a lo que se puede
producir con ventaja en relacidn a otros paises. La seguridad
alimentaria no puede reducirse a un concepto estatico restringi-
do a la estrategia defensiva de acumular reservas de granos o
evitar las importaciones ya que tendria mejor sustento a través
de la estrategia ofensiva de generar riqueza, fuentes de trabajo y
divisas, asi como por la preservacion de los recursos naturales
para la seguridad de futuras generaciones.

Por ejemplo en la actualidad ya no basta la introduccion li-
neal y simplista de la pobreza rural como un elemento a conside-
rar en los programas de la institucion. El argumento de que en
la institucion publica de CyT debe existir un programa de ali-
mentos basicos (usualmente término para referirse a maiz y al-
gunas leguminosas) porque la mayoria de los campesinos
pobres cultivan estos rubros, ya no es suficiente. ES necesario
analizar si realmente existe una opcion de cambio para esos cam-
pesinos (en relacion a su pobreza), mediante el desarrollo de una
tecnologia que incremento el valor de la produccion de maiz, o si
las mejores opciones se encuentran en sistemas diversificados
(sostenibles) con rubros distintos que tienen mejor relacién cos-
to/precio (competitividad), que a su vez crean mejores condicio-
nes para el acceso a ciertos bienes y servicios (equidad). El pro-
blema del pequefio productor marginal, sin acceso al mercado o
con ocasional participacion en el mismo se ha perpetuado por
largas décadas sin que surjan soluciones de caracter global
(FIGUEROA, 1998; RECA y ECHEVERRIA, 1998) Los enfo-
ques paternalistas usualmente han fracasado y la apertura co-
mercial tampoco parece estar contribuyendo a mejorar el nivel
de vida de los mismos. La complejidad de este tema escapa en
cierta forma al objetivo de este trabajo, pero tampoco podemos
obviarlo. Sin embargo, reconocemos que, con algunas reservas,
es importante mantener programas orientados a la transferencia
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de tecnologia a estos millones de pequefios productores, pero no
para preservar una agricultura de sustento marginal, sino para
incorporarlos a los negocios agricolas rentables.

Los cambios en la institucionalidad agricola son urgentes y la
tasa con la cual estan ocurriendo suele ser muy lenta en un eleva-
do nlmero de paises de la regién. Hay buenas razones para que
esto ocurra, la principal es la “excepcionalidad” del sector agri-
cola. Pero si bien es cierto que abrir lapsos y espacios en la
negociacién internacional (OMC y ALCA por ejemplo) para ajus-
tarse al impacto de la apertura es licito, no lo es el escudarse en
esa “excepcionalidad” para preservar el clientelismo y persistir
propiciando la paternoadiccion, en el contexto de una cultura
que pretende seguir tratando al sector agricola como constituido
por menores de edad.

Como en el pasado los sistemas de investigacion y transfe-
rencia deberan seguir de cerca el acontecer econdmico y social,
pero con una vision mas adecuada, moderna y flexible tanto en
el contexto de las metodologias de analisis como de las politicas
plblicas (SEPULVEDA y RICHARDS, 1995; POMAREDA,
1990).

En sintesis, es importante entender que las politicas publicas,
que no discutiremos aqui en detalle, orientadas a incrementar la
produccion con el propdsito de alcanzar la autosuficiencia en
ciertos rubros, no debe constituir un obstaculo para la innovativa
concurrencia a mercados de exportacion con productos donde
hay ventajas para el pais (VIDALI, 1990) y por consiguiente di-
chas politicas (financieras, comerciales o tecnoldgicas) deben
redisefiarse para tomar esto en consideracion (COLES, 1995).

En los préximos afios (SALLES-FILHO et al, 1995) sera
necesario intensificar y exigir a los centros de investigacion na-
cionales e internacionales de ALC ajustes continuos. Entre es-
tos procesos destacan las nuevas formas de organizacion deriva-
das de la necesidad de integrar conocimientos, promover el in-
cremento de las actividades de investigacion en el sector privado,
el desarrollo de consorcios de investigacion y desarrollo tecnol6-
gico entre empresas, universidades y otros centros publicos en
torno a objetivos especificos, asi como la configuracion de
redes y obviamente el acceso al vigoroso y acelerado flujo de
nuevas tecnologias generadas en los paises de mayor desarrollo.
Los Ministerios o Secretarias de Agricultura ya no pueden, so
pena de seguir viéndose cada vez mas reducidos, continuar aho-
gandose en el conflicto recurrente, la ineficiencia y la densa tra-
ma burocratica-legal.

El Estado debe modificarse para atender al sector ampliado
que, de acuerdo al pais, representa entre el 20 y el 50% del PIB
en Ameérica Latina, un sector concebido desde los recursos natu-
rales hasta la mesa del consumidor (nacional o foraneo), pasan-
do por la produccion primaria, transporte, almacenamiento, pro-
cesamiento primario, agroindustria, distribucion y exportacion.
El cambio en la orientacion y organizacion de la generacion de
tecnologia no tendra sentido sin ajustes coherentes y consisten-
tes en el disefio y ejecucion de las politicas macroecondmicas,
crediticias y comerciales, el desarrollo de la infraestructura re-
querida y la seguridad personal y juridica.
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Abreviaturas

ALC A mérica Latina y EI Caribe

ALCA Area de Libre Comercio de las Américas

B ID Banco Interam ericano de Desarrollo (W ashington)

B M Banco Mundial (W ashington)

CARDI Caribbean Agricultural Research and Development Institute (Trinidad)
CATIE Centro Agrondémico Tropicalde Investigacién y Eduacién (Costa Rica)
CENTA Centro Nacionalde Tecnologia Agropecuaria (EIl Salvador)

CGIAR Consultative Group on International Agricultura Research

CIAT Centro Internacional de Agricultura Tropical (Colom bia)

CIMMYT Centro Internacional de Maiz y Trigo (M éxico)

C IP Centro Internacionalde la Papa (M éxico)

CIRAD Centre de Cooperation Internationale en Recherche Agronomique pourle Development (Francia)
CONICIT Consejo Nacionalde Investigaciones Cientificas y Tecnolégicas (Venezuela)
CORECA Comisién Regional Centroamericana de Agricultura

Cy T Ciencia y Tecnologia

EEUU Estados Unidos de Norteam érica

EMBRAPA E mpresa Brasileira de Pesquisas Agropecuarias (Brasil)

ET Evaluacién Tecnolégica

FAO Food and Agriculture Organisation (Naciones Unidas, Rom a)

FONAIAP Fondo Nacional de Investigaciones Agropecuarias (Venezuela)
GATT/OMC Organizacién Mundialde Comercio

1 & D Investigacion y Desarrollo Tecnolégico

IBTA Instituto Bolivariano de Tecnologia Agricola (Bolivia)

ICTA Instituto Bolivariano de Tecnologia Agricola (Guatem ala)

1D IA P Instituto de Investigaciones Agropecuarias de Panama (Panam &)

IF PRI International Food Policy Research Institute (W ashington)

11C A Instituto Interam ericano de Cooperacién para la Agricultura (Costa Rica)
IN 1A Instituto Nacionalde Investigaciones Agricolas (C hile)

IN |A Instituto Nacional de Investigaciones Agricolas (Peru)

IN A's Instituto Nacionalde Investigacién Agropecuaria

IN 1A F Instituto Nacionalde Investigaciones Agricolas y Forestales (M éxico)
INTA Instituto Nacionalde Tecnologia Agricola (Argentina)

INTA Instituto Nicaraguense de Tecnologia Agricola

ISNAR International Service for National Agricultura Research (Holanda)
MERCOSUR Mercado Comun de los Paises del Cono Sur

M IT M assachussetts Institute of Technology

NAFTA/TLCN JTratado Norteamericano de Libre Comercio (EE.UU., Méxicoy Canada)
P 1B Producto Interno Bruto

PROCT's Programas de Ciencia y Tecnologia Regionales promovidos por el IICA
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