Cambio institucional en investigacion agropecuaria
Factores que llevan al éxito

Existe un rico abanico de reformas institucionales posibles, pero tam-
bién diversas razones que pueden impedir lograr el fin del cambio, el
cual, en ultima instancia, deberia ser mejorar la contribucion de la
tecnologia al desarrollo economico y social.
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Director, Area de Tecnologia e Innovacion, IICA

de conocimiento a la sociedad, lo cual también
implica contar con inversiones suficientes, con
una buena infraestructura institucional de
investigacion, y con estimulos adecuados para
que las innovaciones, tanto tecnoldgicas como
empresariales y comerciales, puedan ser apro-
piadas por la sociedad.

En América Latina y el Caribe se ha reconocido
tradicionalmente el aporte de la ciencia y la tec-
nologia al crecimiento de la produccién agrope-
cuaria, estimado por diferentes autores en cerca
de un 40% en las ultimas cuatro décadas, como
resultado de inversiones crecientes en investiga-
cién. En promedio, tales inversiones alcanzaron
cerca de 1% del Producto Interno Bruto
Agricola (PIBA) regional para inicios de los afios
ochenta. Estos desarrollos, no obstante, ocurrie-
ron y contintian ocurriendo especialmente en
productos frescos para consumo interno y para
la exportaciéon, y no tanto en innovaciones
orientadas a la agregacion de valor y procesos

agroindustriales.
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sores; aquellos ubican el conocimiento y sus
diferentes formas como la variable mas impor-
tante en la explicacion de las diferencias en los
niveles de desarrollo que presentan las naciones
entre si.

La expresion correcta de ese importante aporte
se produce solo en la medida en que los contex-
tos de politica sean favorables a la incorporacion

mitad de lo que se invertia en el periodo 1960-
1980. La consecuencia principal ha sido una
progresiva disminucion en el crecimiento de la
productividad media de la agricultura, especial-
mente en las regiones del Caribe vy
Centroamérica. Con menor intensidad esta dis-
minucion comienza a notarse en los paises andi-
nos. Tan solo los paises del Cono Sur mantienen
un ritmo importante de inversiones en
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A partir de los arios 80, las inversiones en
investigacion agricola en la region han venido

decreciendo. En los inicios de este siglo inver-
timos en promedio cerca de un 0,4%, cifra que
representa la mitad de lo que la region inver-

tia en el periodo 1960-1980.

investigacion y desarrollo tecnolégico, lo que les ha permi-
tido generar incrementos continuos en la productividad
del sector agropecuario y agroindustrial.

La contraccién regional de estas inversiones coincide con
una disminucién en la participacion relativa de la agricul-
tura en las cuentas nacionales, la cual representa hoy cerca
del 12% en el promedio de la economia regional. Sin
embargo, el aporte ampliado de la agricultura a la econo-
mia, de acuerdo con recientes estudios del Instituto
Interamericano de Cooperacién para la Agricultura (IICA),
se aproxima en promedio al 30% del PIB nacional, lo que
sugiere en todo caso un fenémeno creciente de subinver-
sion que puede afectar futuras contribuciones. Esta situa-
cion no deja de ser paraddjica, especialmente al revisar
numerosos estudios especializados que reflejan rentabili-
dades superiores a un 40% en promedio para inversiones
en investigacion agropecuaria en la region, asi como creci-
mientos en productividad significativos, a veces superiores
a los logrados en otros sectores.

En gran parte por lo anterior la infraestructura institucio-
nal de investigacion, sobre todo la publica, presenta —con
contadas excepciones— una creciente debilidad, al tiempo
que las inversiones privadas son adn insuficientes, pues
alcanzan en promedio solo un 15% del total regional. Pero
mientras esto sucede, también se registra una demanda
creciente de tecnologia por parte de los sectores producti-
vo y agroindustrial, que afrontan un importante desafio en
su competitividad frente a otros paises que invierten mas
en investigacion y en procesos de innovacion.

Ante este panorama, el reclamo por nuevas formas institu-
cionales, asi como por estudios y propuestas de reestructu-
raciéon de las instituciones de investigacion agropecuaria,
particularmente las publicas, se magnifica a niveles sin pre-
cedentes en comparaciéon con décadas anteriores. Se piden
soluciones al problema de envejecimiento institucional, a
la baja capacidad de operaciéon y se reclama mayor difusiéon
y transferencia efectiva de tecnologias e informacién estra-
tégica a los sectores productivos. La demanda no es solo
por tecnologia sino por organizaciones de investigacion
modernas, bien equipadas, y eficientes, que apoyen efecti-
vamente los necesarios mejoramientos en la competitivi-
dad sectorial.

Numerosos ejemplos de reformas institucionales en la
region han sido exitosos como respuesta a demandas pro-
venientes tanto del sector publico como del privado. Pero
también un porcentaje importante de las reformas pro-
puestas ha presentado una serie de problemas que llevan a

su postergacion y en algunos casos incluso a su fracaso,
agudizando auin mads la crisis. Ademas, y especialmente en
los casos de postergacion o fracaso, ha surgido un nuevo
tipo de demanda por cambios institucionales, esta vez
desde el interior de las propias organizaciones de investiga-
cién, que buscan, en gran medida, su propia supervivencia
mediante acciones de tipo corporativista, las cuales no
siempre han estado orientadas al mejoramiento de la capa-
cidad de respuesta frente a las demandas de los usuarios.

La importancia de un cambio
institucional apropiado

Antes de acometer el andlisis de los procesos de reforma
institucional, debemos anotar que la teoria de las organiza-
ciones, usualmente excluida de la teorfa econémica neo-
clésica, hoy toma fuerza como un componente que enri-
quece y brinda nuevos caminos a la llamada economia ins-
titucional. Esta esta en pleno desarrollo y en ella se consi-
dera que la firma —entendida en forma amplia como for-
mas organizacionales diferentes— presenta comporta-
mientos y desempefios que son moldeados por arreglos
institucionales especificos, los que a su vez tienen una inci-
dencia central en el logro de resultados e impactos colecti-
VOs.

Este planteamiento avala la idea de que, ademas del volu-
men de inversiones y recursos humanos empleados
en la investigacion, las propias formas institucionales y
organizacionales que rodean el ejercicio de la investigacion
agropecuaria repercuten en el volumen y la calidad de sus
resultados, y en tdltima instancia en la contribucion de la
tecnologia al desarrollo de la agricultura y el agronegocio.
De esta forma, si decimos que la tecnologia no es neutra
frente a sus impactos pues afecta en forma diferencial a los
factores productivos y a sus beneficiarios, sean productores
o no, las formas organizacionales tampoco representan un
espacio neutral frente a la tarea del desarrollo.

En consecuencia, el impacto de las organizaciones de
investigacion y desarrollo tecnolégico puede ser diferen-
cial, es decir puede ser alto o bajo para el mismo volumen
de inversiones y recursos humanos empleados en funcién
de los arreglos y trayectorias organizacionales que se tra-
cen. La contribucién dependera en gran medida de proce-
sos de toma de decisiones y métodos de gestion relaciona-
dos especialmente con:
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e Desarrollo de metodologias y sistemas oportunos de
informacion estratégica sobre los ambientes para los
cuales trabajan las organizaciones

e Caracterizacion de las demandas por tecnologia, deter-
minacion de prioridades relevantes y asignacion efi-
ciente de recursos.

e Disefio e implementacién de incentivos apropiados,
para maximizar el desempefio y contribuciéon de los
funcionarios al objetivo de la organizacion.

e Disenio de nuevos y eficientes sistemas de control y
ejercicio del poder dentro de la organizacion, otorgan-
do participacion a los usuarios y beneficiarios que reci-
ben servicios de la organizacion.

e Instrumentacion de procesos continuos de aprendizaje
y de estimulo a la invencion, como factores estratégi-
cos para la definicion de competencias basicas de la
organizacion.

Bajo esta concepcion general es posible identificar trayec-
torias evolutivas diferenciales para las organizaciones.
Esta evolucion se da paralelamente con los cambios y
transformaciones en los ambientes, las reglas y las tecno-
logias, en general. Sin embargo, tal evolucién puede ser
tanto positiva como negativa (o regresiva); ocurre este
altimo caso cuando las organizaciones desarrollan o man-
tienen formas y modelos no adecuados para la nueva ins-
titucionalidad y las condiciones especificas de los usua-
rios y sus recursos productivos.

Para la investigacion y la innovacion tecnoldgica, en gene-
ral, podemos decir que el advenimiento del nuevo para-
digma —jalonado por los fendmenos de globalizacion y
apertura comercial, por modificaciones sustanciales en las
estructuras productivas, de ingresos y consumos, asi como
por una nueva revolucion cientifica y tecnoldgica— bien
puede ser caracterizado como la irrupciéon de nuevas poli-
ticas y reglas para readecuar el papel del Estado y del sec-
tor privado y sus organizaciones a las nuevas demandas de
la sociedad.

Cuanto mayor es la distancia entre las instituciones/orga-
nizaciones y las demandas de los ambientes para los que
trabajan, mayores seran las posibilidades de lograr resul-
tados inadecuados o no significativos, y en consecuencia
mayor es la posibilidad de cuestionamiento politico y
social. Esta situacion, de ser extrema, podria desembocar,

como ya ha ocurrido en algunos paises, en la desaparicion
de organizaciones especificas de investigacion y desarro-
llo; o bien, en la apremiante necesidad de adoptar el
nuevo paradigma, acometiendo en forma prioritaria la
reconstruccion de las capacidades institucionales, con
especial énfasis en las siguientes tareas:

a) Redefinicion de la vision estratégica y mision de la
organizacion.

b) Reconversion de las lineas de trabajo hacia las nuevas
prioridades.

¢) Reconstruccion o transformacion de las capacidades
fundamentales de la organizacion o sistema.

d) Redisefio institucional de politicas y reglas compati-
bles con el nuevo paradigma.

En la region, el sentimiento generalizado es que ha llega-
do la hora de adoptar un nuevo paradigma para la
Investigacion agropecuaria, cuyas caracteristicas iniciales
y orientaciones basicas estan ya definidas; la tarea sustan-
tiva implica entonces impulsar un programa de transfor-
macién institucional y organizacional, que haga posible,
por un lado, sacar provecho de las capacidades instaladas
y, por el otro, desarrollar las nuevas competencias. Esto
permitiria a la region una mayor participacion en la distri-
bucion de los beneficios adicionales de tipo econémico y
social que traera la nueva era, en base a una mayor
incorporacién de conocimiento a la producciéon y trans-
formaciéon de productos, procesos y servicios de la agri-
cultura y el agronegocio.

Por cierto, el costo de generar un cambio técnico serd mas
elevado para aquellas organizaciones de investigacion que
presenten bajos niveles de eficiencia. Se trata de aquellos
casos en los que la relacion entre el valor agregado de
todos los impactos o beneficios producidos por la tecno-
logia desarrollada, es muy bajo en comparaciéon con el
costo total de operacion de la organizacién. Decimos
entonces que la relacion beneficio / costo institucional, o
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o lo que es lo mismo, la rentabilidad social y privada de la
organizacion, no es suficiente frente al volumen de las
inversiones realizadas. En estos casos, se puede presentar
un importante desestimulo para canalizar mayores inver-
siones a la organizacion en cuestion.

Lo que sugieren estas lineas es la necesidad de diferenciar
entre estudios de rentabilidad social y privada de inversio-
nes especificas en determinadas tecnologias o productos y
estudios orientados a la determinaciéon de la rentabilidad
social y privada de una organizacion como tal. Con ello se hace
referencia directa a la necesidad de estudiar mas detenida-
mente la llamada “productividad institucional”.

Tipos de reformas institucionales

En la region se han desarrollado cinco tipos basicos de
reformas organizacionales integrales o parciales, bajo la
premisa no solo de solucionar problemas internos, sino con
el objetivo de mejorar o incrementar la eficiencia y la habi-
lidad para transmitir los resultados a quienes posterior-
mente los utilizardn. Tales reformas son, en sintesis, las
siguientes:

1) Reformas orientadas a incrementar las capacidades de
“internalizaciéon” y apropiacion de tecnologias disponi-
bles a nivel regional o internacional (spill — overs),
mediante la propuesta de acciones colectivas por parte
de grupos de organizaciones, mas alld de las fronteras
de cada pais participante. Son los casos, entre otros, de
los programas cooperativos en investigaciéon conocidos
como PROCIS; de las redes especializadas en investiga-
cién tematica o por rubro productivo; de los sistemas
regionales de financiamiento de investigacion median-
te asociacion en consorcios internacionales (como
FONTAGRO); de iniciativas desde una organizacion o
pais hacia otros paises; o de los centros de avanzada en
el desarrollo cientifico y tecnoldgico, como la iniciativa
LABEX de EMBRAPA.

2) Reformas cuyo fin es mejorar la coordinacién y movi-
lizacion de capacidades nacionales para la innovacion
tecnoldgica, bajo la forma de “Sistemas Nacionales”.
Esta innovacién institucional es escasa en la region, y
solo se ha puesto en funcionamiento en un ntmero
reducido de paises. Sin embargo, su impacto es muy
significativo puesto que busca el desarrollo de impor-
tantes economias de escala y de dmbito, via la asocia-
cion de esfuerzos de diferentes organizaciones (publi-
cas y/o privadas), para utilizar mds eficientemente los
recursos y conocimientos disponibles, incrementando
en ultima instancia la eficacia y los impactos de las
inversiones en investigaciéon y desarrollo.

3) Reformas que buscan el desarrollo de estimulos para
incrementar la participacion del sector privado en el
financiamiento y/o la ejecucion de la investigacion
agricola, bajo la forma generalmente de recursos para-
fiscales —como sucede en varios paises, entre ellos
Colombia y Uruguay—, aunque también bajo otras
formas de cofinanciamiento y participacion. En algu-
nas naciones este tipo de iniciativa ha hecho posible el
surgimiento de centros privados de investigacion,
generalmente orientados hacia productos especificos.

Ha llegado la hora de adoptar un nuevo
paradigma, cuyas caracteristicas iniciales
y orientaciones bdsicas estdn definidas; la

tarea sustantiva implica impulsar un
agresivo programa de transformacion
institucional y organizacional.

4) Propuestas de reforma parcial o integral de organiza-
ciones de investigacion, en especial de los INIAS publi-
cos, en la busqueda de una mayor eficiencia y capaci-
dad operacional. Esta categoria es, sin duda, la mas fre-
cuente, aunque no necesariamente la de mayor éxito.
Asi por ejemplo, y de acuerdo con informacién del
autor, sobre un total de 21 reformas de INIAS en los
ultimos ocho afos, tan solo ocho casos (un 38%) pue-
den considerarse exitosos. Entre tanto, en diez de ellos
las reformas no alteraron significativamente la situa-
cién previa, y en el resto el desarrollo posterior no per-
mite asegurar si se tendra éxito en el mediano y largo
plazos. Aun asi, dentro de las reformas exitosas existen
valiosas lecciones que pueden ser de gran utilidad para
otras organizaciones en proceso de cambio.ellos las
reformas no alteraron significativamente la situacion
previa, y en el resto el desarrollo posterior no permi-
te asegurar si se tendra éxito en el mediano y largo
plazo. Aun asi, dentro de las reformas exitosas existen
valiosas lecciones que pueden ser de gran utilidad para
otras organizaciones en proceso de cambio.

5) Mejoras en los contextos de politicas nacionales, orien-
tados en general a fortalecer la incorporacion de cono-
cimientos y tecnologias en la sociedad, incrementar el
financiamiento para la atencion de prioridades estraté-
gicas de Investigacion, y para mejorar el nivel de com-
petencia institucional. Estas politicas, por supuesto,
implican una definicién en relaciéon al papel y grado
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de participacion del sector publico como ejecutor de la
investigacion agropecuaria y agroindustrial, y en rela-
cién con el tipo de estimulos que se creen para promo-
ver la participaciéon de otros actores. En nuestro conti-
nente se presentan diferencias en los modelos de politi-
cas, todas ellas con caracteristicas de suma importancia.

Como se puede apreciar, existe riqueza y diversidad de
reformas posibles, algunas de ellas con elevada capacidad
de réplica entre paises y organizaciones, y otras con un
nivel de especificidad que hace dificil su “exportacion” a
otros ambientes y condiciones estructurales.

Cinco posibles razones para un eventual
fracaso en las reformas institucionales

Por la importancia de analizar las causas de no éxito en los
procesos de reforma institucional, se citan a continuacion
cinco grupos de razones que, a juicio del autor, han incidi-
do con mayor frecuencia en la no consolidaciéon o en la
postergacion de algunas de las reformas propuestas:

1) Cambios en la direccién superior de la organi-

zacion. En numerosas organizaciones de investigacion y
desarrollo tecnoldgico agropecuario de la region, muy
especialmente las publicas, las rotaciones de los equipos
directivos han sido frecuentes, més de lo que podria ser
aconsejable. Cuando previamente a estos cambios se han
iniciado procesos de transformaciéon institucional, se
generan atrasos significativos y hasta la cancelacion de
importantes iniciativas. De paso, tal situacion lleva rapi-
damente a la pérdida de la memoria institucional y de
valiosa informacion sobre los cambios propuestos.

Corporativismo defensivo. Por corporativismo defen-
sivo se entiende la existencia de un sistema “invisible”
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pero eficiente de asociacién de intereses creados dentro
de la organizacion sujeta al cambio, corporativismo que
esgrime diferentes estrategias para lograr que los cambios
no los afecte, 0 no cambien las prerrogativas o la distri-
bucion del poder existente en la organizacion. En gene-
ral, se dice que una reforma iniciada desde adentro, con
participaciéon de representantes de intereses corporati-
vos, tiene menos probabilidades de ser exitosa.

Disefo insuficiente o inadecuado de la reforma. En
este caso la reforma no se disefia en forma suficiente, lo
que puede llevar a procesos que desde el inicio impiden
solucionar en forma definitiva los problemas identifica-
dos. Entre otras, las razones para que esto suceda pueden
estar en los requisitos o condiciones previas para la
orientaciéon de la reforma; en el equipo de especialistas
que propone el nuevo disefio y estrategia organizacional;
o bien provenir de quienes aprueban finalmente la refor-
ma, quienes en algunas oportunidades introducen cam-
bios que pueden invalidar componentes importantes de
la propuesta original.

Recursos humanos y financieros insuficientes. Esta
razén estd ligada al mandato y posibilidades juridicas
incorporadas en la reforma, la cual puede dejar por fuera
oportunidades. También puede deberse a la ausencia
dentro de la propuesta de reforma de estimulos apropia-
dos para la atracciéon de recursos humanos o financia-
miento presupuestal suficiente. También se presentan
casos en los cuales la reforma se gestiona de forma tal
que permita disminuir el compromiso de financiamiento
de uno o mas contribuyentes de la organizacion (directa-
mente o mediante la sugerencia de fuentes alternativas
de financiamiento), lo cual implica dificultades mayores
para su éxito posterior.

Gerencia no apropiada. En la region ha existido una
dificultad importante para comprender que el tema ins-
titucional requiere de la participacion de especialistas con
buena experiencia en la gestién de organizaciones, y con
un conocimiento adecuado sobre los requerimientos de
una organizacion que trabaja en el desarrollo y aplica-
cién de formas de conocimiento. En general, se accede
a cargos gerenciales de organizaciones de investigacion
después de una importante carrera como investigador en
campos especializados; solo en contadas ocasiones se ha
manejado un criterio de seleccién con base en capacida-
des gerenciales propiamente. Es claro, por la experiencia
regional, que el mejor investigador no necesariamente
serd el mejor gerente, aunque también es cierto que el
mejor gerente, sin el aporte de buenos investigadores, no
podré tener éxito en su gestion.
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Mensaje final en relacion con
el camino exitoso

A partir de la experiencia que brinda la regién pueden gene-
ralizarse algunas recomendaciones que el autor considera
claves para incrementar las probabilidades de éxito de una
reforma institucional.

1) Decisién politica para encarar la reforma y apoyar en el
tiempo su implementacién. Esta decision implica una
clara orientacion para la preparacion de la propuesta, y la
toma de decisiones adicionales que permitan esclarecer
puntos especiales en relacion especialmente con la natu-
raleza juridica de la organizacién, su interaccion con el
sistema nacional implicito o explicito de investigacion, y
el futuro financiamiento de la iniciativa, incluyendo,
cuando fuere necesario, el disenio de estimulos suficientes
para la atraccién de financiamiento adicional al publico.

2) Seleccién de un equipo con el nivel requerido para llevar
adelante la preparacién de la propuesta. Es necesaria no
solamente la identificacion, como generalmente ocurre,
de un buen equipo de consultores, sino también la selec-
cion de un buen equipo nacional de contraparte, y la
posibilidad de acceder al conocimiento de experiencias
similares, dentro o fuera del pais. Como recomendacion
general y principio de ética, debe establecerse claramente
la imposibilidad de que miembros del equipo de disefio
de la propuesta puedan acceder a posiciones de direccion
en la nueva organizacion, con el fin de evitar sesgos que
invaliden componentes centrales de las propuestas.

3) Claridad en el camino a seguir y liderazgo conceptual.
Este asunto es crucial y debe partir de una clara concep-
cion sobre lo que se quiere lograr con el cambio. Para ello
es necesario contar con una definicion completa de lo
que se entiende por una organizaciéon. Con frecuencia,
las propuestas asumen que lo central estd en la estructu-
ra organizativa (el organigrama, los cargos o puestos) y el
financiamiento, lo cual de hecho es una vision incomple-
ta. Deben considerarse integralmente, ademas, el marco
juridico, que define las areas de intervencion de la orga-
nizacion; las necesidades y demandas de los usuarios; la
existencia de proveedores alternativos de la tecnologia y
de los servicios que presta la organizacion; asi como la
existencia de un complejo institucional de aliados reales
o potenciales, de competidores y de proveedores de ser-
vicios. Solo de esta forma sera posible definir con exacti-
tud el “negocio” de la organizacion, su verdadera ventaja

Las formas institucionales que rodean
el ejercicio de la investigacion agricola
repercuten en la produccion de sus
resultados y por consiguiente en la
contribucion de la agricultura vy el
agronegocio al desarrollo economico.

competitiva (core business) y en consecuencia el sentido y
orientacion real de la propuesta de cambio.

4) Diagnéstico y valoracién de alternativas. La preparacion
de la propuesta debe tomar en cuenta no solo la identi-
ficacion clara de las demandas por el cambio, sino tam-
bién un diagnostico y valoracion apropiada de la situa-
cién y sus proyecciones, asi como el disefio de alterna-
tivas (los costos y beneficios de cada una en compara-
cién con la situacion existente).

5) Vvalidacién del apoyo a la propuesta finalmente seleccio-
nada. En este proceso deben participar representantes de
los diferentes ambientes de interaccion de la organizacion
bajo cambio: autoridades politicas; miembros de otras
organizaciones de investigacién y desarrollo tecnolégico,
organizados o no bajo la forma de Sistemas Nacionales;
agentes de los sectores productivos privados; y los llama-
dos “sensores externos” (especialistas en fortalecimiento
institucional, y gerentes de organizaciones que han
implementado reformas exitosas, dentro o fuera del pais).

6) seleccién de un equipo gerencial apropiado. Se debe
identificar el gerente o director, pero también un equipo
de gestion suficiente para las nuevas tareas. Por supues-
to, la seleccion de este equipo debe obedecer a criterios
profesionales, y considerar la posibilidad, cuando se con-
sidere conveniente, de nominar un equipo de transicion,
que adelante las primeras decisiones, y deje el camino
libre al nuevo equipo gerencial para trabajar en lo cen-
tral del nuevo modelo.

7) Disefio de un buen plan de implementaciéon y monito-
reo/evaluacién del cambio. Debe hacerse una valoracion
periddica de los resultados logrados, y en general de la
marcha de la reforma, a fin de que las dificultades puedan
ser identificadas y corregidas a tiempo.

América Latina y el Caribe cuentan con una rica institucio-
nalidad para la innovacién tecnoldgica, aunque su capaci-
dad de operacion esta restringida en gran parte por las razo-
nes arriba anotadas. Sin embargo, es clara la necesidad de
trabajar arduamente en la recomposicion y recapitalizacion
de las organizaciones de investigacién, especialmente las
publicas, no solo porque representan un prerrequisito fun-
damental para que haya inversion privada en investigacion,
sino, y de manera especial, porque la competitividad futura
de la agricultura y el agronegocio dependeran fundamental-
mente de la capacidad de incorporar el nuevo conocimien-
to a los procesos productivos.
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