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LA CUESTION TECNOLOGICA Y LA ORGANIZACION DE LA
INVESTIGACION AGROPECUARIA EN AMERICA LATINA

E. Trigo*
M. Pifieiro
J. S8bato
INTRODUCCION
El cambio tecnoldgico en el sector agropecuario tiene una caracteristi-
ca peculiar: las organizaciones piiblicas -el Estado- participan, explicita
y decisivamente, en la investigacidn y difusiSn de nuevas técnicas de
produccidn atin en los paises con una organizacién econSmica capitalista.
Varias razones explican esta intervencién. En muchos casos la bfisque-
da de nuevos conocinientos y técnicas requieren de cuantiosos recursos sin
que haya una garanéia de éxito,y lo que es mis importante, a menudo no
existen mecanismos comerciales que permitan recuperar los gastos realizados
én inversidén y desarrollo, y obtener una ganancia que compense el riesgo
corrido. Esto es evidente en el caso del desarrollo de conocimientos basi-
cos los cuales no son directamente aprovechables, aunque si indispensables
para crear nuevas técnicas de produccidn. Esta situacién involucra también
a una variada gama de técnicas que el productor puede‘aplicar de inmediato
y cuya puesta a punto, en ocasiones, es muy costosa. Los ejemplos mas visi-
bles son los métodos de cultivo y las técnicas de nanejo; por cuya utiliza-

ciéh nadie puede percibir derechos de invencién o perfeccionamiento.

* lLos autores agradecen al resto de los integrantes del Proyecto PROTAAL en
especial a Celia Barbato, Osvaldo Barsky, Oscar Marulanda, Rafil Fiorentino
y Otto Flores-Sdenz y a los integrantes del Comité Asesor: Orlando Falls-
Borda, Albert Hirshman, Alain de Janvry y Guillermo O'Donnell, los comenta-
rios y discusiones mantenidos sobre el tema.







£n tales condicibnes se explica por qué una parte relevante de la inves-
tigacidn y desarrollo de nuevas técnicas agropecuarias no es asumida por
empresas privadas especializadas o, a semejanza dg lo que sucede en la
industria, por los mismos productores rurales que son los mis interesados
en contar con técnicas mis productivas. A diferencia de la industria, donde ‘
es comfin que las condiciones de mercado y de produccién favorezcan el surgi-
; miento de grandes empresas, las explotaciones agropecuarias son de tamafio rela-
tivamente reducido,y no alcanzan la capacidad econémica necesaria para hacer
frente al desarrollo de nuevas té€cnicas. Un factor adicional y a veces
iwportante, es el hecho de que un productor rural -por el tipo de bienes que
produce y el mercado donde opera- no puede diferenciar sus productos de
igual forma que lo hace la industria a través de las marcas. De esta manera
se reducen significativamente sus posibilidades de desarrollar un mercado
“cautivo” que le aseguré recuperar los gastos iniciales en invers:\ién y desa-
rrollo de las nuevas técnicas y/o productos.

‘Mientras todos estos factores limitan la actividad privada en la inves-
tigacidn y desarrollo de nuevas técnicas, han existido grandes presiones
sociales y econSmicas para que el agro aumente su productividad. La expe-
riencia histSrica de un nimero de péises indica que el crecimiento de la
poblacién‘y el desarrollo econdémico, requieren una mayor cantidad de alimentos
y materias primas agropecuarias, en lo posible mis baratas. Por esta razdn,
Yy dadas las dificultades que enfrentan las empresas privadas para producir
nueva tecnologfa agropecuaria, incluso en los paises capitalistas emergieron
demandas y aparecieron mecanismos sociales para impulsar una activa partici-

pacidn de los poderes pfiblicos en este &mbito.






Pentro del mundo'conteuporéneo las primeras acciones del sector pfiblico
en el &rea tecnoldgica se dieron en Alemania durante el Siglo XIX. En este
pafs, el Estado intervino decididamente para impulsar el progreso técnico,
creando las condiciones que permitieron, por primera vez, aplicar el gopoci-
miento y el mEtodo cientifico de manera sistemitica y masiva para lograr
~avances en la produccidn agropecuarial/.

La iniciativa fue exitosa y contribwd al logro de una transformacidn
revolucionaria en la agricuitura alemana. El ejemplo se imité con rapidez
en muchos pafses, por supuesto transforgéndolo y modificédndolo. Llegé
incluso hasta el Japdn, pasando por los Estados Unidos de Norteamfrica donde
llevd, entre otras cosas, a la creacidn de los Land Grant Collegesz/.

En América Latina se registraron intentos en ese sentido desde finales
del Siglo XIX. Pero fue recién a fines de la década de 1950 cuando comenza-
ron a crearse en los distintos paises Ae la regidn, instituciones piiblicas
de gran dimensidn, dedicadas a investigar y di€undir nuevas técni;as para
el agro. Estas instituciones comstituyeron, durante los ltimos 25 afios, las
principales fuentes de oferta tecnolégica para el sector agropecuario y estu-
vieron presentes, directa o indirectamente, en todos los procesos de cambio
técnico. Actualmente, = existen claros signos de la crisis institucional
que atraviesan varios organismos. Asimismo, existe una conciencia respecto
a la necesidad de revisar los modelos adoptados y el papel que juega o debe
jugar el Estado dentro de los mismos.

Este trabajo resume bravemente las caracteristicas y evolucién del mode-
lo institucional prevaleciente en la regibén, es decir el de los Institutos

Bacionales de Investigacidén Agropecuaria, para luego analizar su racionalidad

histSrica ¥y su funcionalidad dentro del contexto latinoamericano.






LA CREACION DE LOS INSTITUTOS

El desarrollo institucional de las actividades de generacidn y transfe-
rencia de tecnoloéia agropecuaria en Amfrica Latina, particularmente en los
paises de América del Sur, se caracterizan por la existencia de dos etapas
'Bien definidas. Estas etapas se diferencian entre si, principalmente por
la magnitud cuantitativa del esfuerzo desplegado én la investigacién, y por
.L el grado y forma de participacién del sector pliblico. La primera de estas
et;pas se extiende desde los inicios de las actividades de investigacién,
durante la segqunda mitad del siglo pasado hasta mediadqs de la década de
1950, y se caracteriza por el bajo nivel de las actividades de investigacidn
desarrolladas, las cuales se ejecutan dentro de meéanismos institucionales
ad-hoc y por lo general altamente inestables.

Las primeras estaciones experimentales, orientadas a la generacidn y/o
transferencia de nuevos conocimientos.tecnolégicos para los prinqipales
productos, comienzan a organizarse durante esta primera etapa, a partir de
los afios de 1930 y se definen con mayor claridad en la década siguiente.

Sin embargo, 1a situacidn continfia siendo inestable, ya que la depen-
dencia de las estaciones experimentales y el origen del financiamiento para
la investigacidn cambian con frecuencia, Dentro de estos cambios se observa
la progr;siva pérdida de importancia del destacado papel que jugaron las
universidades y escuelas de agricultura en los primeros afios del siglo, en
relacién al papel de las instituciones desvinculadas del campo de la educa-

cién. Este proceso culmina con la centralizacidn casi total de las activi-

dades de investigacidn dentro de los Ministerios de Agricultura,






Este esquema ‘institucional adolecid de un conjunto de limitaciones en
general derivadas de las caracteristicas esencialmente burocréticas de los
Ministerios. Entre 1a§ mis importantes se pueden mencionar: 1la falta de un
apoyo presupuestario estable; una escasa articulacidn con los problemas y .
prioridades de los productores; la dispersidén de esfuerzos; la falta de una
adecuada interconexién de la investigacién-cén la asistencia técnica y exten-
sién; y la falta de coordinacién entre la organizacidn responsable de la
generacién de tecnologfa y aquellas encargadas de instrumentar los otros
componentes de la polftica agropecuaria, necesarios para el desarrollo
efectivo del proceso productivo (precios, crédito, servicios, efzt"-)ﬁi .

Desde mediados de la década de 1950, un conjunto de elementos modifican
la situacién de manera sustancial,y se inicia la segunda etapa del proceso.
Esta etgpa se caracteriza, principalmente, por la descentralizacidén de las
actividalles de investigaridn y, en algunos casos, las de transferencia.
Ambas p#san a depender de institutos descentralizados que cuentan con una
administracién auténoma y cuya organizacidén en general, sigue la experiencia
surgida &=l Experimental Station System de los Estados Unidos.

Bl muevo modelo instiitucional surge como consecuencia de: a) la percep-
cién deqgpee la iincorporacifn de tecnologfia constituye el elemento central
del dewarxrcllop agropecuario; y b) el convencimiento de que a nivel interna-
cional exiiste wna amplia gama de tecnologfas disponibles, potencialmente
utiliziiless por «1 sector pmoductor de América Latina. Consecuentemente, se
considesdagque &l problema mis importante es asegurar la transferencia de

dichoscoanocimiemtos de los paises desarrollados a los paises subdesarrolla-

dos. ™Raaaque esto sea posible, es necesario desarrollar infraestructuras






de investigacién adapfativa, que vinculen a los paises receptores con los
;éntros de generacidn, funcién que las Direcciones de Investigacién de los
Ministerios de Agricultura no podfan desplegar de manera eficiente debido a
los problemas ya mencionadoséf. Esta concepcién contd con el apoyo de una
importante ayuda externa, financiera y técnica que posibilitd el desarrollo
inicial de la infraestructura fisica y la formacién de los recursos humanos
:'necesarios para el establecimiento de los nuevos institutos.

En esta etapa se crearon: el Instituto Nacional de Tecnologia Agrope-
cuaria (INTA) en Argentina en 1957; el Instituto Nacional de Investigacidn
Agropecuaria (INIAP) en Ecuador en 1959; el Complejo CONIA-FONAIAP (Fondo
Nacional de Investigacién Agropecuaria) en Venezucla entre 1959 y 1961; el
Instituto Nacional de Investigacifn Agricola (INIA) en México en 1960; el
Servicio de Investigacién y Promocidén Agraria (SIPA) en Perfi; el Instituto
Colombiano Agropecuario (ICA) en Colombia en 1963; el Instituto de Investi-
gaciém Pecuaria (INIA) en Chile en 1964. El esquema general que segufan
estos organismos fue similar: su naturaleza jurfdico-administrativa corres-
ponde a la de un organismo pliblico auténomo descentralizado, manteniendo.como
bases para el desarrollo de sus actividades, la integracién de funciones
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(investigacifn y transferencia) y la proyeccién regional—’ .

Esta tendencia a la modernizacidén de la infraestructura tecnolégica,
involucra también a situaciones en las cuales no se crea un organismo nuevo.
Uno de estos casos es el de Uruguay, donde a pesar de mantenerse la dependen~
cia directa del Ministerio de Agricultura, se producen profundas modificacio-

hes de tipo operacional en el Centro de Investigaciones Agropecuarias

Alberto Boerger (CIAAB). Estas afectan no s8lo los aspectos propios de la






generacidén y tr.:z:ferencia de tecnologfa, al integrar la investigacidn y el
servicio de extensidn, sino que incluyen también la educacién a nivel de
'é;stgrado dentro del Centro de Investigacidn y Ensefianza para la zona
templada, creado con el patrocinio del IICA a principios de los afios de
/1960. El caso de Brasil representa una situacién atipica; en este pais,
también existieron esfuerzos por fortalecer las actividades de investigacidn
-y transferencia de tecnologfia durante la década de 1960, pero esto ocurrid
dentro de la estructura inséitucional vigente, ya que la Empresa Brasileiia
de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA) se cred recién en 1973. Este organismo,
aunque en general es similar a los institutos antes mencionados, tiene algu-
nas caracteristicas que lo diferencian del resto tales como: la exclusidn
de la extensidn, que es asignada a otro organismo gemelo, la Empresa
Brasilefia de Asistencia Técnica y Extensidén Rural (EMBRATER); y el recono-
cimiento explicito dentro del enfoque institucional adoptado, de un modelo de
tipo multi-organizacional, con la participacidn de los distintos ;iveles
ﬁdministrativos del sector pliblico (nacional y estadual) y del sector
privado, bajo la coordinacién de EMBRAPA, en lo relativo a prioridades y
objetivos. En este sentido, cabria preguntarse si EMBRAPA es una extensidn
del modelo institucional que se implementd a partir de 1960, o representa
ﬁn nuevo énfoque en el cual se redefinen el papel del Estado y las relacio-
nes sector pfiblico-sector priQado en relacién al proceso delgeneracién Y
transferencia de tecnologiaZ/.
El modelo insgitucional, a partir del cual se crearon los institutos -ademas

de las caracterfisticas de descentralizacidén y autonomia- presenta una amplia

cobertura en cuanto a los productos, las regiones y los tipos de productores.






a los cuales se debe atender. En este aspecto, el modelo seguido representa
la mixima expresidn de la concepcidn de la tecnologia agropecuaria como una

responsabilidad pliblica,donde el Estado debe mantener el monopolio de la
/ ,

acc16n§ .

Expansidn presupuestaria y crisis institucional

A partir de 1960, conjuntamente con 1; creacidn de los institutos, se
observa una fuerte expansién de las actividades de investigacién y transfe-
rencia de tecnologia, respaldadas por un continuo y creciente apoyo finan-
ciero internacional y un increménto en los presupuestos de origen nacional.
Este proceso se concreta, por una parte, con la "ocupacién territorial" a
través de la creacidén de nuevas estaciones experimentales y las redes de
agencias de extensidn, y por otra, mediante el inicio de amplios programas
de capacitacidén de personal de los institutos, llegindose incluso a desa-
rrollar infraestructuras nacionales de capacitacién a nivel de postgrado
(Argentina, Colombia, Perfi, Uruguay, México y Brasil).

Esta expansién se evidencia con claridad si se analiza la evolucién de
los recursos humanos y presupuestarios asignados a la investigacidn agricola
en el sector piiblico.

Los Cuadros N°1 y N°2 presentan la situacién y evolucibén de los recur-
sos presﬁpuestarios y humanos en afios seleccionados del perfiodo 1960-1980,
para las principales subregiones de Amfrica Latina y el Caribeg/. La infor-
macién agregada, representa un indicador importante pero puede disimular.
situaciones institucionales con caracteristicas diferentes, motivo por el
cual en los cuadros se presenta. por separado, la informacidn para algunos
paises como México, Replblica Dominicana y Brasil que, debido a su tamafio,

dominan los totales subregionales.






Cuadro N°l. Recursos Presupuestarios Dedicados a la Investigacidn Agricola en
América Latina y el Caribe 1960-1980 (Afios Seleccionados) (Valores

Constantes de 1975 Expresados a la Tasa de Cambio Moneda nacional-
délares americanos del mismo afio) *

_ 1

Sub-region—/ 1960 1965 1970 1974 1980
Zona Sur (exclufdo

Brasil) 31.4463/ 31.298 32.5943/ 44.7029-/ 42.559§/
Brasil 8.2309/ 15.5331/ 24.1785/ 32.879—9-/ 116.797
Zona Andina 15.631E/ 20.0031—1-/ 43.05613/ 57.3933/ 60.5413/

Panami y Centro-
amé@rica (excluido

M&xico) 4.412£/ : 4.967-1-6—/ 4.904}1/ 5.96112/ 10.215
Mé&xico 4.6662/ 5.218 9.723 14.6372—0~/ 48.357—2—1/

Caribe (exclufdo o
Rep. Dominicana)  1.53022 1.5302¥ 3.2802% 2.040%2  2.128%%/

Repiublica Dominicana 44121/ 4963-7-/ 490£/ 2.278—2—8-/ 1.642

Total América Latina .
y el Caribe 66.406 79.045 118 225 160. 790 282.239

*Cifras preliminares en groceso de ajuste.
Fuente: Trigo y Pifieiro 1, Apéndice N°1.

1/ La Zona Sur incluye Argentina, Uruguay, Paraguay y Chile; la Zona Andina
incluye Bolivia, Perii, Ecuador, Colombia y Venezuela; Centroamérica incluye
Costa Rica, Nicaragua, Honduras, El Salvador y Guatemala; el Caribe incluye
Guyana, Surinam, Jamaica, Haiti, Barbados, Grenada y Trinidad & Tobago.

2/ La informacidn para Chile corresponde a 1961.

3/ La informacidén para Paraguay corresponde a 1971.

_71._/ La informacidén para Chile y Uruguay corresponde a 1973; la informacidn para
Paraguay a 1972.

5/ La informacién para Argentina corresponde a 1979.
6/ La informacidén corresponde a 1962.

z/ Estimacidén propiacon baseen las cifras de Boyce y Evenson.
8/ La informacidn corresponde a 1972.
9/ La informacidn corresponde a 1973.

E/ La informacidén para Bolivia, Venezuela y Perd corresponde a 1962; para
Ecuador a 1965.

11/ La informacidn para Bolivia corresponde a 1962.
12/ La informacién para Boliva y Venezuela corresponde a 1972 y 1969 respectivamente.

W






Cuadro Ko. 2.

Recursos Humanos (Perscnal Profesional) en la Investigacion

Agricola en América Latina y el Caribe 1960-1980
(Afios seleccionados)*
Sub—regiﬁnl/ 1960 1965 1970 1974 1980
Zona Sur (exclufdo 2/ 3/ /
Brasil) 365— 816 1 045— 1 196— 1 364 ~
Brasil 2002/ s008/ 764 2 000 ° 2 935
' ' 8
Zona Andina 3871/ 643 1 294 1 694 1 843‘/
Panami y Centro- RO -
américa (excl. ' ’

México) 162/ 305'Y apll 33302/ 383
MExico 19013/ 27914/ 551 1 000 1 079
Caribe (excl. Republica - R

Dominicana) 6412/ 96 1578/ © 259! Y/ 198'%/
kepibliea Dominicana 3l2j 5 1229/ 3521/ 99
Total América Latina y.

el Caribe 1 353 2 644 4 106 6 486 7 901

© Informacidon preliminar en proceso de ajuste FUEXTE:

Trigo y Pireiro- . Apéndice N°2.

La Zona Sur incluye Argentina, Uruguay, Paraguay y Chile; la Zona Andina

L/
incluye Bolivia, Perd, Ecuador, Colombia y Venezuela; Centroamérica incluye
Costa Rica, Nicaragua, Honduras, El1 Salvador y Guatemala; el Caribe incluye
Guyana, Surinam, Jamaica, Haiti, Barbados, Grenada y Trinidad y Tobago.

*/ La informacion para Argentira, Chile y Paraguay corresponde a 1959

}/ La informacidn para Paraguay corresponde a 1971

/ La informacidn para Chile corresponde a 1973' la informacion para Paraguay
se estimd en 37

1/ La informacidn corresponde a 1959

/ La informacion corresponde a 1967

'/ La informacidn para Bolivia, Ecuador y Peri corresponde a 1959

i/ La informacidon para Coloztia corresponde a 1979

/ La informacidn para iicnduras y Nicaragua corresponde a 1959; la correspon-
diente u Cuatenala se estird en 20

/ La informacion para El Salvader y Guatemala corresponde a 1966 .

/ La informacién para Honduras, Nicaragua y Pcnara corresponde a 1971; para
Guaterala corresponde a 1972

/ La informacidén para E1 Salvador corresponde a 1973; la informacidn para
Costa Rica v Guatexzala se estimd en 64 y 58 reSpectivamente

/ La informacidén corresponde a 1959

/ La informacidn corresponde a 1966

7 La informacidén corresponde a 1959 " '

' La informacidn corresponde a 1971

’ La informacidon para Trinidad y Tobago correspende a 1971

’ La informacidén para Trinidad y Tobago corresponde a 1978

’ La informacidén corresponde a 1959

’ La informacidén corresponde a 1971

/ Informacidén estimada






En términos generales la regién se caracteriza por la marcada expansidén del
total de recursos humanos y financieros dedicados a la investigacidn agrfcola.
El panorama resulta algo diferente si se analizan las subregiones por separado,
y mis alin cuando se considera la situacién pafs por pais. A nivel subregional
resalta: a) el aparente quiebre de la tendencia en la Zona Sur, donde.los
presupuestos para los cuatro pafses, luego de alcanzar un pico en 1974, se
- reducen entre esa fecha y 1980 en mis del 8%; y b) el achatamiento de la tenden-
cia en la Zona Andina en la segunda mitad de la década de 1970, periodo en el
que los presupuestos agregados continfian creciendo, pero a una tasa muy por
debajo de la del quinquenio anteriorlg/. Centro América, Brasil y México
presentan un panorama inverso al anterior, con un crecimiento sostenido de los
presupuestos a lo largo de todo el periodoll/. Lo ocurrido en el Caribe se

asemeja a la situacidn observada en Amfrica del Sur, aunque la inferior calidad

de la informacién disponible impide hacer afirmaciones definitivas.

La situﬁcién de los recursos humanos dispoﬁible§ para la investigacién
agrfcola, es en general, similar a la de los recursés presupuestarios.

Sin embargo se observan algunas diferencias, particularmente en la evolucidn
de los totales subregionales para la Zona Sur, los que continfian creciendo
despﬁés de 1974.

Cuanéo se consideran conjuntamente la evolucién de los recursos presu-
puestarios y humanos --recursos disponibles por hombre afio~ las subregiones
Sur y Andina presentan un panorama de estancamiento, si no de deterioro. °
De acuerdo a la informacién existente, los recursos disponibles por hombre

afio para la investigacién caen levemente, entre 1970 y 1980, para el caso

de la Zona Sur y se mantienen pricticamente invariables en la Zona Andina.



—
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Nuevamente Panami y Centro Amfrica, Brasil y México presentan la situacién

opuesta, con dramiaticos incrementos.

Estas situaciones a nivel agregadé se aclaran si se analiza 1; inform;-
cién disponible para los paises tomados individualmentelg/. Entre los 16
paises para los cﬁales se dispone de series estadisticas de alguna longitud, la
mitad alcanzan picos presupuestarios, en alglin momento del perfiodo, para luego

. decaer. Ejemplos de esta situacidén son: Costa Rica y El Salvador en Centro
Amfrica; Colombia, Ecuador, Venezuela, y Peril en la Zona Andina; y Argentina y
Uruguay en la Zona Sur. En algunos casos las diferencias entre los extremos
alcanzan el 50%, con marcadas variacioﬁes anuales, lo que determina una
situacién general de alta inestabilidad.

Para el caso de los recursos humanos el contexto es diferente y salvo en
situaciones anuales aisladas, no se presentan cambios bruscos de tendencia.
Esto implica que la mayorfa de los pafses mencionados, han sufrido un deterio-
ro de los recursos disgonibles por hombre afo, dedicados a la investigacién
agricolalé/;

Un punto que resalta del anilisis, es el hecho de que dentro del grupo
de paises afectados por situaciones de inestabilidad, se ubican la mayoria de

aqu€llos cuyos desarrollos institucionales son mis antiguos (Argentina, Uru-

guay, Perﬁ, Ecuador, Colombia, Venezuela, etc.).

El deterioro de los recursos humanos y financieros indica la pérdida de
dinamismo del modelo que se generalizé a partir de 1960, identificado como
el de los institutos descentralizados. Este modelo pretendia canalizar un

volumen mayor de recursos hacia la investigacién y transferencia de tecnolo-

gia agropecuaria, dentro de estructuras institucionales mis dgiles que las
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existentes, manteniendo y feafirmando el predominio estatal en la materia.

La evidehéia presentada, aunque parcial, indica que a partir de principios

de la década de 1970 loé institutos comienzan a perdgr su dinamismo inicial.

Resulta contradictoiio, sin embargo, que este fendmeno de pérdida dg apoyo

presupuestario -quiz4s el indicador mis importante en relacidén a la situacién

de crisiis antes sefialada- ocurra de manera éoncomitante con perfodos en los

cuales hay una marcada expansién de los sectores agropecua;ios de la regidn.
Las restantes secciones de este trabajo intentan aportar una explica-

cidn de este fendmeno a través de la creciente disfuncionalidad del modelo

de institutos nacionales para la realidad de la regién.

UN ESFUERZO DE INTERPRETACION DE LA EVOLUCION DE LA ORGANIZACION INSTITUCIO-
NAL DE LA INVESTIGACION AGROPECUARIA EN AMERICA LATINA

En la historia del desarrollo de las instituciones de investigacién dél
sector piiblico presentada em la seccién anterior,se destacan dos aspectos
"de importancia. Primero: la similitud existente entre pafses en la secuen-
cia de aparicién de las formas organizativas durante los.distintos periodos,
incluyendo el que corresponde al modelo de institutos auténomos descentrali-
zados. -Segundo: 1la forma em que estas organizaciones evolucionan durante
las iltimas dos :décadas, resaltando su creciente inestabilidad en pafses como

Argentina,bdknbiz y Uruguay, frente a su crecimiento continuo en otros
como México y Brawil.

En esta seccifn se intentard vincular los aspectos antes mencionados '
con ciertas caracteristicas estructurales de los pafses estudiedes y con la
emergencia histdrica de la tecnologfa como cuestidn social a lo largo de las

diferentes etapas descritas.
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La Tecnologia como Cuestibén Social y la Naturaleza Institucional de
la Investigacidén Agropecuaria

Dos aspectos vinculados a la naturaleza y papel de la tecnologia dentro
de la sociedad determinan, que &sta constituya una cuestidn social poco

14/

conflictiva—".

En primer lugar, la tecnologfa constituye un elemento basico del proce-
so de desarrollo econdmico y se encuentra estrechamente asociada a la nocidn
de ?progreso"lé/. De esta manera, b tecnoldgico es percibido como algo
"bueno" desde el punto de vista social, por lo cual diffcilmente sector
algﬁno se opondrfa. En segundo lugar, los - efectos del proceso tecno-
16gico son de dificil percepcidén para los sectores sociales vinculados a la
produccién. Este fendmeno estd ilustrado por el cénocido caso del "treadmill",
en el cual los precios caen como consecuencia de los incrementos en la
produccién resultantes de la adopcidén de nuevas técnicas. Sin embargo, la
respuesta es una mayor tasa de adopcién, la cual trae aparejada una nueva
cafda de los precios y una disminucién de la tasa de ganancia con respecto a
la posicié& originallé/. El problema central es que a nivel microecondmico
las sefiales que indican los efectos del cambio técnico son "dominadas" por
otros aspectos como precios, disponibilidad de crédito, alternativas de
comercial?zaci6n, etc., los cuales afectan de manera directa los ingresos y
pér lo tanto tienen una mayor visibilidad.

Estas caracteristicas de lo tecnolégico dificultan el desarrollo de
acciones concretas o decisiones explfticas respecto a las actividades de
investigacibén, salvo cuando se presentan situaciones de crisis extremas como

serfan cafdas bruscas de la produccidn que no pueden atribuirse a situacio-

nes climiticas. La "temperatura" de la tecnologfa como cuestién social o
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mejor dicho su falta de "temperatura", sin embargo, no es una caracterfistica
desligada de los contextos histdricos particulares y de cigrtas sitﬁaciones
del sector agropecuario, en cuanto a sus posibilidades productivas y estruc-
tura institucional. Las situaciones de amplia disponibilidad de recursos
naturalgs donde es factible la expansién horizontal de la produccién, el
cambio tecnoldgico tend;é menor prioridad que en aquellos donde se ha agota-
do la disponibilidad de tierras aptas. Igualmente, lo que no es perceptible
a nivel de las unidades de produccifn en cuanto a los impactos del proceso
tecnoldgico,si lo es a niveles de mayor agregacidn institucional tales como
asociaciones gremiales, etc. Consecuentemente, cuanto mis perfectos sean
los desarrollos institucionales capaces de instrumentar a nivel agregado las
demandas tecnolégicas, mayor seri la importancia de lo tecnoldgico como
cuestién social.

La secuencia de desarrollos institucionales antes descritos, y las
tendencias observadas en los distintos paises de la regién, se pueden expli-
car en funcidn de la forma en que la tecnologfa se transforma en una cuestién
social;. es decir: coémo evoluciond la percepcién que los distintos actores
sociales tenfan sobre el papel e importancia de la tecnologfa dentro del

proceso de desarrollo.

Los Elementos Homogeneizadores

Durante la primera mitad de este siglo, la mayorfa de los paises de
América Latina se encontraban eﬂ una etapa de oéupacién y consolidacién
territorial. Existfan amplias posibilidades de expandir la produccién a
través de la incorporacién de nuevas tierras y no habfa mayores presiones

sobre la produccién de alimentos y/o los productos de exportacién. A su
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vez, los desarrollos institucionales - del sector piiblico y del sector priva-
do (asociaciones gremiales, etc,), eran incipientes. Todos estos factores

se conjugaron para que, al menos hasta la Segunda Guerra Mundial, lo tecno-
18gico no fuera un tema de activa discusidn polIticalZ/. El desarrollo de
las instituciones se producfa en respuesta a crisis concretas: la del algo-
d6n en el caso de Caiiete, Perl; el mosaico dé la cafia en Palmira, Colombia;
los cultivos tropicales cuyo comercio se vio afectado por la guerra, en la
Estacién Central en Ecuador, etc. |

Esta ausencia de demandas tecnoldgicas explfcitas y el escaso desarro-
1lo de las estructuras burocriticas del Estado facilitaron la adopcién de
modelos institucionales originados en otros pafses. Estos modelos se
trasmitieron a través de los cientificos. contratados en el extranjero para
reforzar la extrema debilidad de las estructuras nacionales de investigacién
y educacidén de las primeras décadas del siglo. Esta permeabilidad explica
la gran uniformidad que tienen los modelos desarrollados en los diferentes
paises de la regiér}-a—'M/.- N '.

A partir de 1940, esta situacién comienza a variar, senténdose la;
bases para una progresiva formalizacién de las actividades de generacién y
transferencia de tecnologfa dentro del aparato del Estado, Los factores mis
1nportantés en esta nueva situacidén son: el progresivo agotamiento de las
posibilidades de expansién horizontal de la produccibén agropecuaria, y el
cambio del papel que el sector agropecuario juega en el funcionamiento
global de la economfa, como consecuencia de los procesos de industrializacién
y creciente urbanizacién de las sociedades latinoamericanas. Los dos fen&-
menos conllevaron importantes cambios de la demanda y de la estructura del

mercado interno de bienes agropecuarios Y por ende de la importancia de la

cuestién tecnoldgica.
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— Durante la década de 1950, el incremento de la produccidén agropecuaria
se convirtid en una necesidad imperiosa para un niimero de paises de América
Latina. En algunos pafses como México, Colombia, Pgrﬁ y Ecuador, la produc-
cién interna no aumentaba al ritmo del crecimiento de la demanda, originada
en el incremento de la poblacién y en el proceso de urbanizacién; en otros,
como Argentina y Uruguay,rel estancamiento del sector agropecuario generaba
problemas de balanza de pagos y auguraba crisis alin mis agudas, en la medida
en que se profundizaran los!procesos de industrializacidén. Finalmente, en
paises como Brasil, la situacién del sector agropecuario se vinculaba con
problemas de comercio exterior y de abastecimiento interno de alimentos,

Estos problemas de las naciones latinoamericanas también suscitaban
preocupacidn en los paises industriales avanzados, en particular en Estados
Unidos, ya que limitaban las posibilidades de expansifén del intercambio
comercial con una de las regiones del mundo potencialmente mis importantes.
Las dificultades para aumentar las exportaciones agropecuarias y\las necesi~
AAdes de abasteéer el consumo interno de alimeﬁtos -eventualmente import&n-
dolos- coartaban la capacidad global de importacién en América Latina y la
limitaban como mercado comprador.

No cabe duda, que a este inconveniente (visto desde los pafses indus-
.trializadbs) se agregaban inquietudes polfticas. El descenso o estancamien~
to de las exportaciones y el desabastecimiento §e alimentos eran fuente de
conflictos y tensiones sociales internas que podfan llegar a articularse
internacionalmente con el enfrentamiento mundial entre los grandes bloques,
Los Estados Unidos podfan oifrecer ayuda alimentaria para salvar situaciones

extremas pero a nadie se le escapaba el caradcter coyuntural y epis8dico de
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ese recurso, y los problemas que indirectamente engendraba, al afectar
‘corrientes comerciales habituales (como las exportaciones de trigo de la
Argentina al Brasil y a otros pafises latinoamericanés).

La respuesta, a nivel internacional, se basd en la cohcepcién antes
mencionada, de que el problema del sector agropecuario podfa resolverse
mediante la utilizacidn de tecnologias ya disponibles, para lo cual era
necesario desarrollar las instituciones adecuadas.

Aunque esta era la solucidn de fondo que se querfa promover, también
se vislumbraﬁa con nitidez que no se la podfa instrumentar de manera
inmediata: para usar y aprovechar las nuevas técnicas y cambiar las
formas de producir en el agro latinoamericano, era preciso que los sectores
agropecuarios de cada pais se transformafan. La clave del problema resi-
dia entonces en moderﬁizar la agricultura tradicionalgl/. De manera mis
o menos explfcita, la modernizacibén inclufa tres aspectos interrelaciona-
dos: a) la modificacién de la estructura y organizacién de la produccién
agropecuria; b) la promocién del uso de insumos; y c) el manejo de los
conocimientos té€cnicos, promovido éor el sector pliblico.

El primero se referfa a la modificacién de las condiciones econémicas
y sociales en las que funcionaban las explotaciones agrqpecuarias'cuyos
casos extremos eran gl latifundio y minifundio, los dos se consideraban

trabas que justificaban una reforma agraria. Asimismo, se crefa necesario
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impulsar otros caﬁbios menos ostensibles que el ré&gimen de tenenci;-de la
tierra pero no menos complicados de realizar tales como: las condiciones de
mercados (preciog y comercializacifén de productos e insumos), de crédito, de
regimenes fiscales, etc. Todas estas modificaciones involucraban cambios en
las relaciones sociales y econdmicas existentes, que afectaban los intereses
de sectores sociales importantes y politicémente poderosos.

El segundo aspecto se referfa a la necesidad de promover y facilitar la
actividad de las empresas proveedoras de insumos tecnolégicos. También este
era un tema conflictivo ya que 1la perspectiya del gobierno norteamericané,
favorable a la presencia de filiales de empresas transnacionales, no era
compartida por muchos sectores de los paises latinoamericanos, cuya fesisten—
cia se basaba en una serie de hechos,

Por un lado la modificacién del conjunto de relaciones sbciales y econd-
micas definidas alrededor de las viejas situaciones de produccidn afectaba
a intereses y grupos sociales concretos. En un sentido mis amplio, signifi-
caba un costo indudable para la economfa global (aumento de las importaciones,
remisién de beneficios y amortizaciones hacia el exterior) y otras alteracio-
nes a veces no tan evidentes: creacién de nuevos y-poderssos grupos de
interés dentro del pais y sobre todo, un condicionamiento importante de la
direccidn que habria de tomar el desarrollo del sector agropecuario. Este
{iltimo aspecto, aunque era el menos percibido al comienzo del proceso de
modernizacidn, posteriormente se convertirfa en el mis relevante ya que impli-
carfa definir un uso de los factores de la produccién no siempre acorde con

su disponibilidad interna.
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El Gltimo aspecto -el mis relacionado con nuestra discusién- se refiere
al manejo del conocimiento técnico y el papel crucial del sector plblico en
est# materia. Para entender como se lo encard, es preciso distinguir una
serie de elementos é los cuales se traté de articular entre sf para §rganizar
una propuesta.

El papel del conocimiento cientifico y técnico en la transformacién de

~las formas de produccidn agropecuaria,‘acontecida a mediados de la década de 1930
-‘y consolidada duranté la Segynda Guerra Mundial en los paises desarrollados, espe-
cialmente en los Estados Unidos; y la larga y fructifera experiencia de organiza-
ciones piblicas dedicadas a la experimentacidn, adaptacidén y difusién de técnicas

agropecuarias en estrecho contacto con los productores (”Lénd Grant System")
fueron fendémenos que los paises de América Latina ﬂo podian ignorar. Aunque no
se pretendia que en estos paises la magnitud de recursos humanos y financieros
utilizados fuese similar, la mera trasmisidn y adaptacién de la revolucidn agri-
cola, exigfa una cierta base de cientfficos y técnicos (genetistas, fitopatélo-
gos, economistas, etc.) y de recursos materiales imprescindibles (laboratorios,
centros de formacidn e investigacidn, etc.). Al mismo tiempo se empezaba a
comprender las razones econdmicas por las cuales era necesario que el sector
plblico asumiera ese tipo de tareas.

Estos requerimientos contraétasan con la situacidén imperante en los pafses
1atinoame;icanos, caracterizada por tres hechos: 1la escasez (o simple inexisten-
cia) de recursos humanos y materiales en el campo cientffico y técnico; la ines-
tabilidad y debilidad de los organismos dedicados a la experimentacién, adapta-
cidn y difusidén de innovaciones técnicas agropecuarias; y la debilidad mis o
menos acentuada del aparato piblico, cuyas precarias instituciones sometidas
a presiones y contingencias de toda fndole, se vefan afectadas por la inestabi-

lidad politica y un bajo nivel té€cnico administrativo.
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En forma casi inevitable, este conjunto de hechos sugerian la necesidad
de adoptar una solucidn organizativa finica, gue se responsabilizara'del
conjunto de materias = y productos que requerian ser investigados, ya que en
el contexto institucional de AmSrica Latina era mis facil crear un solo
organismo técnico-cientifico profesional, competente, serio y estaﬁle, que
una serie de instituciones. |

Asimismo, la creacién de una sola institucién permitfa: a) optimizar
la utilizacidén de esos recursos; b) impedir la duplicacién de esfuerzos en
un tema o actividad; c¢) vigilar que temas y productos importantes no queda-
ran desatendidos; d) facilitar la cooperacién y colaboracién mutua entre
programas; y e) obtener economfas de escala y economfas externas en el desa-
rrollo del conjunto de tareas. Esta idea tenia implicaciones también claras
en materia organizativa: era necesario contar caruna direccién centralizada
que dominara un conjunto variado de actividades, estableciendo prioridades,
coordinando y asignando los recursos correspondientes. Este enfoque, no
siempre explicito, se articulé r&pidamente con ciertos procesos de particular
importancia.

Las transformaciones. sociales y econémicas que se desencadenaron durante
esta &poca, promovieron también una modernizacién del Estado (como sistema
institucionalizado de organizacién y ejercicio del poder dentro de la socie-
dad) para que éste pudiera cumplir con una misidén 6rdenadora y- promotora del
desarrollo. Esto se expresé no s8lo en el importante crecimiento y diferen-
ciacién del aparato estatal, sino también en la seleccién de las cuestiones
sociales y econémicas en las que debia intervenir y en la funcién activa y

deliberada de tal intervencifén. Se explica asi, la importancia e influencia

.
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que tuvieron las concepciones de la CEPAL en este &mbito,y la difusidn de
las ideas sobre planificacién y manejo expreso por parte del Estado de los
aspectos de la polftica eéonSmica y social.

En resumen, ei modelo propuesto incluia los enfoques e iniciativas de
los Estados Unidos y coincidia con tendencias existentes en los paises lati-
»noamericanos. A su vez, planteaba como requisito imprescindible del cambio
en la produccidn agropecuaria, la necesidad de que existiera un "converti-
dor" cientifico-técnico que!permitiera adaptar y difundir dentro del sector
el stock de tecnologias disponibles a nivel internacional., Complementaria-
mente crecid la disponibilidad de programas internacionales, de ayuda técni-
ca y financiera,especialmente norteamericanos, orientados a difundir.e
implementar dicho "convertidor". Algunos de estos esfuerzos, basados
conceptualmente en el mencionado Punto IV, son los convenios de investigacién
'y extensién a los que ya nos hemos referidory que sobre la base de acuerdos
bilaterales operaron en 18 paises de la regidér (SIPA en Peri; ST£CA en
Colombia; y otros); los programas de la Fundacién Rockefeller en México,
Colombia y Chile, entre otros; y las misiones técnicas de las distintas
universidades estadounidenses (Nebraska en Colombia, North Carolina en Perf,

22,23,24,25
etc.) que luego pasarian a conformar la USAID—J——J——i—e/,

Este conjunto de antecedentes fue el contexto dentro del cual, durante
1a postguerra se dgsarrollé el aparato estatal vinculado a la creacién y
difusidn de tecnologia. Sv carfcter de denominador comiin entre soluciones
distintas, y a veces contradictorias del problema agrario:permitié desvincular

al tema tecnolSgico de los conflictos que enfrentaban a los distintos sectores
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sociales involucrados. Asf, la cuestidn tecnolégica apareceria como un tema
que requéria la atencién particular del Estado, ya que era el ﬁnico.medio
de asegurar la continuidad necesaria para lograr la modernizacién tecnoldgi-
ca de la actividad agropecuaria. De esta forma se sucedieron en primer
vtérmino, la centralizacién de las actividades dentro de los ministerios, la
integracidn de la inves;igacién con la extensién y finalmente la creacién de
los institutos autSnomos descentralizados, bases del modelo de generacién y
difusién de tecnologfa en la regiénzé/.

Los Factores de Diferenciacién del Modelo

La marcada similitud existente entre los institutos de investigacidn, a
pesar de las obvias diferencias entre los paises de la regidn, puede ser
explicada por la fuerte participacién externa en la concepcién de estas
actividades, la cual facilité la aceptacién del modelo propuesto por parte
de los sectores sociales vinculados al proceso.

Por estas mismas razones, las instituciones tecnoldgicas que se crearon
tuvieron rasgos distintos de los de aquellas que habfan servido de modelo.
En primer lugar, los Institutos Nacionales se crearon con objétivos amplios
que inclufan una gama completa de regiones, productos y tipo de productores.
En segundo lugar. resultaron por sus estructuras y vinculaciones formales
(origen de los recursos, procesos de definicidn de politicas y seleccién de
prioridades, etc.), relativamente independientes de los sectores productivos
especificos y sus organizaciones corporativas, é incluso de las orientaciones
de los gobiernos. Como resultado de esta situacidén, tendieron a asumir una
cierta nocidn de "inter€s general" como gufa principal para la asignacién
de recursos y prioridades los que, con frecuencia no coincidfan con los

intereses de los distintos grupos de productores,
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Estas caracteristicas, junto a ciertos cambios que se produjeron durante
la década de 1970 en la percepcidn que distintos sectores sociales Qesarrolla-
Yon respecto a la cuestidén tecnoldgica, permiten entender la evolucién
seguida por el modelo institucional en afios recientes, incluyendo la "crisis"
por la que atraviesan algunos de los Institutos Nacionales.

A partir de comienzos de la década de 1970 se hace evidente que el
stock de tecnologias disponibles, sobre el cual se basd la estrategia de
modernizacidén, si bien habfa producido éxitos en determinadas situaciones,
tenfa una generalidad limitada y no era neutral con respecto a las situacio-
nes de produccién. Por el contrario, el stock se adaptaba finicamente a
ciertas formas de produccién, semejantes a las de los paises desarrollados
donde dicha oferta se originaba. Esto {iltimo abrfa oportunidades a la agri-
cultura comercial y dramatizaba la brecha entre &sta y los sectores campesi-
nos,carentes de alternativas tecnolfgicas inmediatas viables y exitosas.

Lo anterior, puso en evidencia las limitaciones dg las alternativas
tecnolégic;s para la solucidén de los problemas agropecuarios y su falta de ‘
neutralidad respecto de distintos sectores sociales. Al mismo tiempo arrojd
dudas sobre la funcionalidad del modelo adoptado frente a la realidad de
Améfica Létina. El modelo resultaba efectivo como medio para transferir la
tecnologfa disponible a nivel internacional, pero no parecfa adecuado para
generar respuestas tecnoldgicas autSctonas, que reflejaran los problemas y
dotacién de recursos de la regién. Las sucesivas reorganizaciones y proére-
sivos intentos del ICA en Colombia por espeéificar los objetivos en relacién
a la clientela,los intentos de regionalizacién de las actividades del INTA

en Argentina, y algunos de los elementos presentes en la discusifn que da
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origen a la creacién de EMBRAPA en Brasil, ejemplifican esta nueva situa-
.0 27,28,29/ . . . . s
cién—t—1~=', La importancia que cobra la discusién sobre la fijacidn de

prioridades y orgahizacién de la investigacidn para-atender las necesidades
del pequefio productor, denotan también este cambio en la percepcién del papel
y" los efectos que lo tecnol8gico presentaba para la organizacibén econémica

de la socieda 30'31'32'33/.

Otro fendmeno mas global es la disminucién de la importancia o necesi-
dad del "convertidor" pfiblico y del cual surgen tres aspectos importantes.
El primero es la aparicién y maduracidén de un conjunto de desarrollos insti-
tucionales, sobre todo de cardcter gremial, que posibilitan la participacién
directa de ciertos sectores productivos en el proceso de generacidn y difu-
sibén de nuevas tecnologias. Los casos de la Asociacidn de Cafiicultores
de Colombia (ASOCARA) y de la Federacidén de Arroceros (FEDEARROZ) en Colom-
bia, entre otros, son ejemplos de cdmo la cuestidn tecnoldgica progresiva-
n;ente pasa de la esfera piiblica a la privadaﬁ/. Sin embargo, la naturaleza
de esta participacién, dependeri en gran medida del tipo de organizaciones
gremiales predominantes en el pais. En efecto, el tipo de competencia y
reclamos que deberin enfrentar los organismos pliblicos variari de acuerdo
gl tipo de organizaciones gremiales. de que se trate. A su vez, la forma de
estas orga.nizaciones parecerfa estar vinculada a ciertas caracteristicas del
sector agropecuario y la economfia de los pafses, tales como el predominio de
un producto o regién respecto del resto, y la especializacién en un tipo de

produccidn por parte de las unidades de produccién. En el caso argentino,
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por ejemplo, el predominio neto de la regién pampeana frente al resto, junto
. a su falta de especializacién, determinaron la formacidén de asociaciones de
tipo global con un alto grado de heterogeneidad interna y por lo taﬁto poco
funcionales para reclamos de tipo tecnolégico. En Colombia y Ecuador, por el
contrario, la ausencia de una regién claramente dominante y un mayor grado
relativo de especializacidn, coadyuvaron para que las agremiaciones fueran

. mas especificas y por lo tanto mis funcionales para reclamos de este tipo.
Estas diferencias pueden constituir elementos importantes para explicar la
distinta naturaleza de las relaciones que el sector pfiblico mantiene con los
sectores gremiales én Colombia y Argentinagg/.

El segundo aspecto es el desarrollo de los Centros Internacionales de

Investigacién Agropecuaria CIMMYT, 1966; CIAT, 1967; CIP, 1971), Estos orga
nismos, si bien se crean como un complemento a las instituciones nacionales,
en los hechos se convierten en alternativas parciales del "convertidor®, El
caso del arroz en Colombia, ejemplifica en toda su magnitud la naturaleza de
esta situacidén y el impacto que la misma tiene sobre ei Instituto Nacional,
el cual pierde gran parte de su capacidad de iniciativ 36/.

El tercer aspecto es la modificacién del tipo de tecnclogfa predominante.
Al comienzo del perfodo prevalecfan tecnologfas cuyas caracterfsticas no
permitfan éue los beneficios fueran apropiados privadamente, lo cual hacfa
imprescindible la participacién estatal. Progresivamenté, adquieren una
mayor importancia las innovaciones incorporadas en los insumos agropecuarios
gue son capaces de generar beneficios apropiables privadamente, lo cual

promueve el interés de la empresa privada, Adicionalmente la dominacién

monopdlica u oligopsénica que ha prevalecido en los mercados de insumos
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tecﬂolégicos (semillas, fertilizantes, agroquimicos, maqu  via, etc.) ha
permitido la consolidacién de importantes sectores, quier  al participar
activamente en la definicidén de la naturaleza de la.oferta de tecnologfa
recortaron el espacio de operacién de los organismos pfiblicos.

Dentro de este contexto los signos de "crisis" que se identifican en
algunos de los institutos tecnolfégicos, y las diferencias en la evolucidn de
- cada uno, reflejan las caracterfsticas particulares que asume en cada pais
el creciente cbnflicto que ;e da en torno al cambio técnico, a medida que
progresa el proceso de modernizaciéngZ/.
ALGUNAS REFLEX‘IONES FINALES: LA FUNCIONALIDAD DEL MODELO INSTITUCIONAL DENTRO
DEL CONTEXTO DE AMERICA LATINA

El modelo institucional predominante en América Latina se creb a partir
de dos ideas centrales: a) desarrollar un "convertidor”™ que adaptase las
tecnologfas ya disponibles en el mundo, como un medio para aumentar la produc-
cién en el continente; y b) ;acionalizar el uso de los escasos re;ursos
fécnicos y -financieros disponibles. La conjugaciSn de ambos elementos dio
como resultado la creacién de Institutos Nacionales de caricter globalizante,
que aunque tenfan razgos organizativos comunes debfan trabajar en situaciones
de produccidén muy distintas entre sf. El anflisis de estos institutos indica
éue en su creacién surgieron considerables diferencias con respecto al modelo
del cual supuestamente se derivaban; es decir, el de los "Land Grant Colleges"
de los Estados Unidos Y laas estaciones experimentales y servicios de extensién
asociades a ellos,

La principal diferencia se refiere al grado de eépecializacién de la

instituciém. En el caso de los institutos de Amfrica Latina, la necesidad de
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crear una "masa crftica" cientffico técnica y optimizar el uso de los recur-
sos, desnaturalizd -en términos de la coberfura de clientelas y funciones- la
organizacién federalizada del "Tand Grant System". La descentralizacién regio-
nal de Estos les permite una fuerte articulacidn sociopol{tica con los produc-
tores en cada zoha, la cual se concreta en una practica social especifica:

los productores tienen voz y voto efectivo en la définicién de las activida-

. des que se van a desarrollar y en la asignacién de los recursos correspondien-
tes. En el caso estadounidense este no es un rasgo secundario sino una carac-
terfistica fundamental del modelo, y no depende de situaciones coyunturales o
estructﬁras produétivas especificas; a su vez permite que el inter€s de los
productores esté directamente vinculado a la supervivencia de la organizacién
en su conjunto. Esta especificidad local y articulacién forna; en lo concer-
niente a fijacibén de prioridades y asignacifén de recursos no ha estado presen-~
te en el caso -latinoamericano.

" Adicionalmente la concepcidén Cepalina de planificacién y racionalizacién
de recursos adoptada por la mayorfa de los paises, aleis ain mis a las insti-
tuciones tecnolbgicas de los sectores productivos, ya que se las visualizaba
como el instrumento activo para la implementacifn de la polftica agraria, la
cual fue en muchos casos adversa a los intereses agropecuarios.

La gfan amplitud del ambito de accién otorgada a los Instituos Naciona-
les al parecer constituye un aspecto particularmente conflictivo, debido a
la considerable heterogeneidad productiva de la agricultura de la regién.:
Esta heterogeneidad no se manifiesta s6lo en el tipo de productos y cuestio-
nes ecoldgicas, sino también, y esto es quizi lo mis importante, en el tipo
de productores. El modelo "federalizado" del sistema de generacifn y transfe-

rencia de'tecnolog{a adoptado en Estados Unidos fue una respuesta a la
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heterogeneidad regional. Por el contrario, el modelo difundido en América
Latina, al reunif todos los aspectos en un solo organismo de amplia cobertu-
ra, tendié a internalizar los conflictos entre tipos de organizacién y natu-
raieza o caracteristicas de los distintos productores del sector agropecua- -
rio.

Un sequndo tema de anflisis se refiere a la inflexibilidad del modelo
" para ajustarse al nuevo contexto multiorganizacional dentro del cual deben
operar los institutos. Esté inflexibilidad se deriva, sobre todo, del
carficter globalizante de los institutos,lo cual implica que toda nueva insti-
tucibn originada en el sector privado, en las organizaciones de productores,
o en esfuerzos internacionales, es visualizada como una forma de competen-
cia, Esto se dramatiza afin mis si se toma en cuenta que conjuntamente con
1a aparicién de estas nuevas formas institucionales,ha habido un cambio en
el papel de las instituciones piiblicas; las mismas han perdido la centralidad
que tuvieron en las etapas iniciales del proceso de desarrollo y‘en algunos
casos, incluso la legitimidad para operar en ciertas 8reas especfficas.

Adicionalmente, la ampliacién del niimero de instituciones que partici-
pan en las actividades de invéstigacién y transferencia de tecnologfa plantea
dos nuevos problemas. El primero de ellos se refiere a la necesidad de
establecer mecanismos operativos que vinculen y maximicen las posibilidades
de complementacidén entre los componentes pﬁblicgs, semi-pfiblicos y privados
del sistema, El segundo, ¢s que la presencia de diversos organismos de
distinta naturaleza hace necesario el desarrollo de una cierta capacidad
de orientacién del conjunto de las actividades del sistema, Esta necesidad

se encontraba disimulada mientras los Institutos Nacionales tuvieron una






30

posicién preponderante a nivel nacional, ya que las decisiones con respecto
a la asignacibn de recursos dentro de los propios organismos significaba la
orientacién de la mayor parte del esfuerzo tecnolégico.

Todos estos aspectos sefialan, a nuestro juicio, la necesidad de reeva-
luar el modelo institucional adoptado. Los puntos centrales de esta reflec-
cidn giran en torno a la discusidn sobre cuil debe Yy puede ser el papel de
las instituciones pfiblicas,y cuiles son las alternativas en cuanto a los meca-
nismos de interrelacién entre los distintos componentgs del sistema y a la

orientacién del proceso tecnolégico.
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durante 1982).

Hayami, Y. y Ruttan, V. Agricultural development: an international
perspective. Baltimore, The John Hopkins Press, 1971. 367 p.

Trigo, E., Pifieiro, M. y Ardila, J. Aspectos institucionales de
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Esta concepcidn se encuentra resumida en el libro de T. Schultz:
Transforming traditional agriculture. New Haven, Yale University
Press, 1964. 183 p. La misma sirvid de base para el desarrollo
de la politica de ayuda externa de los Estados Unidos (Punto IV)
implementada a partir de 1951.

‘Los casos del INIAP en Ecuador e INIA en México representan lige-
ras variaciones del modelo basico, ya que la transferencia de tec- .
nologia no se incorpora formalmente a las funciones de la institucion.

La corriente de creacidn de Institutos Autdnomos descentralizados
tuvo su auge a finales de la década de 1950 e iniciod de los afios
sesenta. Sin embargo continud hasta entrados los afios setenta con

. la creacidn del FONAIAP en Venezuela, el IBTA en Bolivia, el ICTA

en Guatemala, el INTA en Nicaragua y finalmente el INIA en Peri.

Dos ejemplos de este punto de vista representan los casos del ICA
(Colombia) y el INTA (Argentina). En el primero, la.estructura
de la Junta Directiva excluye la participacidén de representantes
de las asociaciones gremiales. Cfr.: Pifieiro, M. et al. Articu-
lacidén social y cambio técnico. La produccidén de azicar en
Colombia. Costa Rica, IICA, 1982. (Capitulo 6).

En el segundo,los t&cnicos del INTA tienden a asumir la funcidn de \
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expresar la "demanda social" de tecnologia, interpretada como
diferente de la de los productores agropecuarios. Cfr.: Centro
de Investigaciones en Administracidén Pidblica. Evaluacidn de la

' labor institucional del INTA. Buenos Aires, CIAP, Instituto

Torcuato di Tella, 1973. 205 p.

El agrupamiento por subregiones sigue los criterios utilizados
por el Instituto Interamericano de Cooperacidon para la Agricultura
(IICA) en su zonificacidn:

~

- Zona Sur (excluye Brasil)

- Zona Andina

- Panami y Centroamérica (excluye México)
- E1 Caribe (excluye Reﬁﬁblica Dominicana)

La situacidn se modifica si se excluye Bolivia, pals que representa
el total de los incrementos entre 1974 y 1978, pasando de menos de
US$500.000 a mas de US$7.000.000.

Los palses de América Central y el Brasil entran en la etapa de
desarrollos institucionales (creacion del Instituto) recién en los
afios setenta. Es en este perfodo cuando se lleva a cabo la conso-
1lidacidn institucional, a diferencia de los restantes paises de
América del Sur, donde la misma tuvo lugar en la década anterior.

La informacidn desagregada de los 16 paises puede solicitarse direc-
tamente a los autores. También se encuentra en los Anexos N°l y

N°2 del documento PROTAAL N°77 "La investigacién agropecuaria a

nivel nacional en América Latina: problemas y perspectivas en la
década de 1980" (Trigo y Pifieiro) que forma parte del libro "Cambio
t&cnico en el agro latinoamericano: situacién y perspectivas en
la década de 1980", actualmente en preparacidn.

La situacidn respecto de los recursos humanos se presenta un tanto
diferente si el analisis se concentra en aquellos que poseen un alto
grado de capacitacidn. Los programas de capacitacidn de personal,
que constituyeron uno de los elementos centrales de la estrategia
implicita en la creacidn de los Institutos Nacionales, siguieron un
ciclo bastante similar a la evolucidén financiera. El analisis de
los casos de Argentina, Peri y Colombia, palses para.los que se
cuenta ‘con informacidén detallada, indica que dichos programas cre-
cieron hasta principios de 1970 para luego perder impulso y casi
desaparecer. Esta situacidn ha estado acompaiiada por un marcado
incremento en las tasas de retiro de personal de los organismos, lo
que en algunos casos ha provocado disminuciones netas del inventario
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total de personal a nivel de postgrado. Dentro de esta situacidn
se puede mencionar el caso del Centro de Investigaciones Agricola-
las Alberto Boerger del Uruguay que disminuye su personal de
postgrado en un 322 entre 1975 y 1978, y los del INTA de Argentina
y la Universidad Agraria de La Molina en Perii, que pierden un 15%
y un 202 respectivamente, durante el mismo periodo. A estos casos
se puede agregar el de Colombia en donde el inventario total se
mantiene gracias al efecto rezagado de un programa de capacitacidén
muy activo durante los afios iniciales de la década de 1970. Un
analisis mas detallado de estos. fendmenos puede encontrarse en:
Trigo, E., Pifieiro, M. y Ardila, J. Organizacidén de la investiga-
cidn agropecuaria en América Latina. San José, Costa Rica, IICA,
1982, 543 p.

0'Donnell, G. Apuntes para una teoria del Estado. Buenos Aires,
CEDES, 1976. 40 p. (Serie documentos de trabajo).

Oslak, 0. Formacidn histdrica del Estado en América Latina: ele-
mentos tedricometodolégicos para su estudio. Estudios CEDES
(Buenos Aires) 1(3):46. 1978, :

Cochrane, W.W. Farm prices mith and reality. Minneapolis,
University of Minnesota Press, 1958. 430 p.

En esta época ya existlan procesos tecnoldgicos activos, y en de-
terminados contextos, los productores percibfan la importancia
de los nuevos conocimientos para ciertos procesos productivos.

‘Lo que estaba ausente eran las demandas explicitas de acciones

piblicas especificas en cuanto a lo tecnoldgico.

-Marzocca, A. Los pioneros. In Instituto Interamericano de Cien-

cias Agrfcolas y Asociacion Latinoamericana de Fitotecnia eds.
Las Ciencias Agricolas. en América Latina. San José, Costa
Rica, Trejos, 1967. pp. 27-66.

Elgueta, M. Evolucidn en la investigacidn agricola en América
Latina. In Instituto Interamericano de Ciencias Agricolas y
Asociacidn Latinoamericana de Fitotecnia eds. Las Ciencias
Agricolas en América Latina. San José, Costa Rica, Trejos,
1967. pp. 125-141.

Olcese, 0. La moderna fundacidn y su ingreso al campo agricola
en la América Latina. In Instituto Interamericano de Ciencias
Agricolas y Asociacién Latinoamericana de Fitotecnia eds.

Las Ciencias Agrfcolas en América Latina. San José, Costa
Rica, Trejos, 1967. pp. 507-522,
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Schultz, T. Op. cit.

Coto, R. El IICA y la OEA. In Instituto Interamericano de
Ciencias Agricolas y Asociacién Latinoamericana de Fitotecnia,
eds. Las Ciencias Agrfcolas en América Latina. San José,
Costa Rica, Trejos, 1967. pp. 465-506.

Elgueta, M. Op. cit.

Haines, K.A. Los paises amigos. In Instituto Interamericano de
Ciencias Agricolas y Asociacidn Latinoamericana de Fitotecnia,
eds. Las Ciencias Agricolas en América Latina. San Jos&, Costa
Rica, Trejos, 1967. pp. 453-464.

Krug, C.A. La FAO y las Naciones Unidas. In Instituto Interame-
ricano de Ciencias Agricolas y Asociacidn Latinoamericana de Fito-
tecnia, eds. Las Ciencias Agricolas en América Latina. San José,
Costa Rica, Trejos, 1967. pp. 383-402.

Dentro de la tendencia que representan los Institutos autSnomos
descentralizados, resalta sin embargo el desface que se produce -
en Brasil donde no es sino hasta entrados los afios de 1970 (1973),
que se desarrolla el "convertidor" en la forma en la Empresa
Brasilefia de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA). Esta cumple el mismo
papel que los Institutos creados a principios y durante la década
de 1960, pero presenta importantes diferencias: no es un organis-
mo centralizado sino un ente coordinador de la investigacidn
dentro de un esquema que reconoce la presencia de otros sectores
piblicos (estaduales) y privados, bajo una estrategia organizacio-
nal de tipo "holding". Estas diferencias pueden en alguna medida

.explicarse por varios factores propios de la organizacidn socioe-

condmica y polftica del Brasil y la naturaleza y caracteristicas
de los procesos politicos y econdmicos que suceden en ese pais
de 1964 en adelante.

Trigo, E., Pifieiro, M. y Ardila, J. 1982. Op. cit., Capitulo 4.

Pifieiro, M., Trigo, E. y Fiorentino, R. La generacidén y transfe-
rencia de tecnologia agropecuaria. Notas sobre la funcionalidad
de los Centros Nacionales de Investigacidén. Reunién preparatoria
de la Conferencia Internacional sobre Potencial para la Cooperacidn
entre Sistemas Nacionales de Investigacibn Agricola. Bellagio,
Italia, octubre 17-21/1977. Colombia, IICA, 1977. 145 p. (Docu-
mento PROTAAL N°9, Adendum al Documento N°6; Serie de Informes,
Cursos y Reuniones N°138).
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Proyecto Cooperativo de Investigacidn sobre Tecnologia Agropecua-
ria en América Latina.  Asignacidén de prioridades y recursos
a la investigacidn agropecuaria en Colombia. Colombia, IICA,
1978. p. irr. (Documento PROTAAL N2 13; Serie Informes de
Conferencias, Cursos y Reuniones N2 153),.

Valdés, A., Scobie, G.M. y Dillon, J. eds. Economics and the
design of small farmer technology. Iowa, Iowa State University
Press, 1979. 211 p.

Gilbert, E.H., Norman, D.W. and Winch, F.E. Farming systems research:
a critical appraisal. Michigan, Department of Agricultural
Economics, Michigan State University, MSU Rural Development,
1980. 135 p. (Paper N2 6).

Trigo, E., Pifieiro, M. y Chapman, J. Assigning priorities to agri-
cultural research: a critical evaluation of the use of programs
by productline and production systems. San José, Costa Rica,
IICA, 1981. 19 p. (Documento PROTAAL N2 70).

Norman, D. El método de investigacidn de sistemas agropecuarios:
su pertinencia para el pequeiio productor. Michigan, Departa-
‘mento de Economia Agricola, Universidad de Michigan, Estudio

de MSU sobre el Desarrollo Rural, 1980. 30 p. (Report N2 5,
Serie de estudios sobre el desarrollo rural de la Universidad
del Estado de Michigan).

En ambos casos, la existencia de una organizacidén gremial, capaz
de asumir el control de lo tecnoldgico, sienta las bases para que,
eventualmente, el sector privado desplace al piblico de las acti-
vidades de generacidn y transferencia de tecnologia.

Una discusidn detallada sobre estos aspectos se presenta en el ca-
pitulo X del volumen. "Procesos sociales e innovacidén tecnoldgica
en la agricultura de América Latina". Pifeiro, M. y Trigo, E. eds.
Actualmente en preparacidn. También esta disponible como:

Trigo, E., Pifieiro, M. y Sdbato, J. La cuestidén tecnoldgica y la

. organizacidn de la investigacidén agropecuaria en América Latina.

San José, Costa Rica, IICA, 1981. 66 p. (Documento PROTAAL N2 71).

Un proceso similar ha ocurrido con el Programa Nacional de Arroz
en Filipinas. Este, que ahora fuera uno de los mas importantes
de la regidn, en la actualidad practicamente ha desaparecido de-
bido a la presencia del IRRI.

Para una discusidn mds detallada de las relaciones entre el pro-
ceso de modernizacidn y la organizacién de la investigaci6n agro-
pecuaria, Cfr.: Trigo, E. y Pifieiro, M. Dynamics of agricultural
research organization in Latin America. Food Policy (Inglaterra)
6(1):2-10. 1981. (Documento PROTAAL N2 39).
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