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E!l Programa Cooperativo para el Desarrollo Tecnolégico Agropecuario del Cono Sur-PROCISUR, creado en 1980, constituye
un esfuerzo conjunto de los Institutos Nacionales de Tecnologia Agropecuaria-INIAs de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Paraguay y Uruguay, y el Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura-lICA. En el émbito del PROCISUR los
paises identifican y priorizan sus intereses comunes y dan respuesta a las demandas tecnoldgicas que consideran mds
importantes para incrementar la competitividad del sector agroalimentario y agroindustrial, preservar la salud ambiental de
los agroecosistemas predominantes y mejorar el desarrollo y la inclusion social.

EI PROCISUR estd ejecutando con financiamiento del Banco Interamericano de Desarrollo-BID el Proyecto «Organizacién y
Gestion de la Integracién Tecnolégica Agropecuaria y Agroindustrial en el Cono Sur», denominado por su papel estratégico el
Proyecto Global. Este Proyecto pretende impulsar la cooperacién e integracién tecnolégica y fortalecer la capacidad de
gestién del proceso innovativo para dar mejor respuesta a las nuevas demandas agroindustriales, ambientales y sociales que
son inducidas por la globalizacion y la apertura econémica, en particular, por la internacionalizacion y regionalizacion del
Sistema Agroalimentario y Agroindustrial (SAA) en el émbito del MERCOSUR ampliado (el bloque regional mds Chile y
Bolivia).

En ese contexto, el Proyecto Global se propuso en una primera fase: a) legitimar un espacio para pensar y actuar sobre el
problema tecnolégico subregional agroalimentario y agroindustrial; b) comprender las transformaciones del MERCOSUR
ampliado y del SAA regional para atender las necesidades tecnoldgicas del bloque (respondiendo a la integracién) y de las
economias nacionales (en sus requerimientos de cooperacion); c) concretar la articulacion con los socios relevantes del SAA,
tanto de los sectores productivo y cientifico-tecnolégico como de las dreas privada y publica con la finalidad de identificar y
disenar respuestas para los principales problemas tecnolégicos de la subregion y por tltimo; d) establecer una agenda que
promueva la integracién del Sistema Cientifico-Tecnolégico (SCT) agroalimentario y agroindustrial apuntando a la
competitividad sustentable (fortalecimiento conjunto de las bases econémica, ambiental y social) del MERCOSUR ampliado
y de las economias nacionales. De esta forma, el Proyecto intenta realimentar los cambios estratégicos y organizativos que
se estdn desarrollando a nivel de los Sistemas Nacionales de Innovacion (SNIAs), de los INIAs y del propio PROCISUR, en el
dmbito del Cono Sur, a partir del proceso de integracién tecnoldgica subregional.

En una segunda fase el Proyecto Global se propone: a) disefiar e implementar mecanismos de gestién que aseguren la
interaccién de los sectores productivo, cientifico-tecnolégico y educacional para impulsar desarrollos de cooperacién e
integracién tecnoldgica; b) internalizar en los paises del Cono Sur, mediante un programa de capacitacion gerencial,
conocimientos bdsicos y modelos de gestion del proceso de cooperacion e integracion tecnolégica agroalimentaria y
agroindustrial y c) perfeccionar las vias de informacién y los mecanismos de comunicacion para asegurar un funcionamiento
eficiente de la red de innovacion subregional.

Para cumplir con los propdsitos de la primera fase el Proyecto Global generé diversos estudios que han permitido
especificamente: analizar los escenarios tecnoldgicos mds probables; identificar los problemas y demandas tecnolégicas que
deberia resolver actualmente el sistema agroalimentario y agroindustrial, acompanado de un relevamiento de la oferta
tecnoldgica disponible para satisfacer esas demandas. Ademds, se rescataron experiencias relevantes de reorganizacién y
financiamiento de la investigacién agropecuaria a nivel mundial, procurando con ese marco de referencia, analizar los
replanteos en las misiones y funciones que estdn llevando a cabo los SNIAs, los INIAs y el PROCISUR. Estos estudios son
dados a conocer a través de la presente Serie Documentos, que hace disponible en su version completa los trabajos preparados.
Anticipadamente ha sido editaday distribuida la Serie Resimenes Ejecutivos, que tuvo como objetivo sintetizar los propésitos,
principales reflexiones y conclusiones de cada documento.

El desarrollo de estos trabajos dio lugar a que el PROCISUR fortaleciera su articulacion con los sectores privado y piblico
(tanto del lado de la demanda como de la oferta tecnoldgica), a través de los directivos, gerentes y profesionales que fueron
entrevistados. Un nimero representativo de los mismos participé a fines de 1999 en Buenos Aires del Seminario-Taller:
«Areas de innovacién y cambios institucionales para el desarrollo tecnolégico agroalimentario y agroindustrial del MERCOSUR
ampliado». Este evento permitié completar el producto de los estudios dando lugar a identificar dreas de investigacién de
importancia subregional y a consensuar politicas y estrategias que favorezcan el cambio institucional en el Sistema
Agroalimentario y Agroindustrial. De esta forma se ha dado inicio a un proceso continuo y compartido de prospeccién y
gestion tecnoldgica que deberd orientar el desarrollo futuro del PROCISUR desde la éptica subregional. Este nuevo espacio
de articulaciones y alianzas permitird al PROCISUR identificar los proyectos multidisciplinarios e interinstitucionales que



aseguren aportar soluciones concretas a los principales problemas tecnolégicos del sector agropecuario y agroindustrial del
MERCOSUR ampliado, con garantia de impacto positivo a nivel econémico, ambiental y social.

A este apoyo incondicional de las organizaciones y entidades de los sectores privado y publico de la regién que brindaron sus
informaciones y conocimientos, se suman las instituciones que fueron responsables de consultorias: el Instituto de Economia
de la Universidad Federal de Rio de Janeiro, Brasil, que coordiné el conjunto de los estudios sobre trayectoria y demandas
tecnolégicas de las cadenas agroindustridles; el Instituto de Industria de la Universidad Nacional de General Sarmiento,
Argentina, a cargo de los estudios de oferta tecnoldgica y replanteos institucionales; el International Service for National
Agricultural Research (ISNAR), que recabé la experiencia institucional en el mundo desarrollado; el Instituto Nacional de
Tecnologia Agropecuaria (INTA), Argentina, responsable del tema ambiental y Consultorias Profesionales Agrarias, Chile,
que abordé el problema de la agricultura familiar. En este marco institucional prestaron ademds su colaboracion profesionales
pertenecientes a las siguientes instituciones: Universidad Federal de Minas Gerais, Brasil; Centro Interdisciplinario de Estudios
para el Desarrollo (CIEDUR), Uruguay; CONICET/CEUR-CEA, Universidad de Buenos Aires, Argentina; Instituto de Economia
Agricola, Secretaria de Agricultura y Abastecimiento del Estado de Sdo Paulo, Brasil; YIAGRO Consultora, Chile; INTA /
Universidad Nacional de Mar del Plata, Argentina; Universidad de Cardiff, Gales, Gran Bretarna; Universidad Federal de
Santa Catarina, Florianopolis, Brasil; INRA, Montpellier, Francia y CIRAD, Montpellier, Francia.

Es imprescindible destacar la colaboracién y el apoyo técnico de los INIAs de la subregién (INTA-Argentina; DGDT-Bolivia;
EMBRAPA-Brasil; INIA-Chile; DIA-Paraguay e INIA-Uruguay) a través de sus equipos técnicos y, en forma particular, de los
Coordinadores Nacionales del PROCISUR. A la accién de los paises se suma la contribucion del ICA en los niveles central,
regional y nacional, particularmente, en el Cono Sur. La estrategia y coordinacion general de este esfuerzo cooperativo
estuvo a cargo de la Secretaria Ejecutiva que actué en estrecha interaccién con el Equipo del Proyecto constituido por los
Coordinadores Internacionales y el Grupo de Escenarios y Politicas del PROCISUR, conjuntamente con los responsables de
Consultorias externas. Fue determinante el aporte del Equipo del Proyecto en la construccién de la visién como asi también,
en garantizar la coherencia conceptual y metodologica del trabajo. Cupo a la Comision Directiva del PROCISUR la orientacién
y el liderazgo politico de este proceso de integracion tecnoldgica. Acrecentaron y sustentaron este cuadro institucional y
técnico, la Division de Medio Ambiente y el Instituto para la Integracion de América Latina y el Caribe-INTAL, del BID, con
quienes el Programa ha tenido el privilegio de guiar este emprendimiento subregional.

A seguir y sobre la base de los productos obtenidos serd convocado un Foro de Integracién Tecnolégica que se propone
articular alianzas estratégicas en el nivel politico-institucional para profundizar el proceso de integracién tecnolégica y
fortalecer la red de innovacién subregional agroalimentaria y agroindustrial en el marco del MERCOSUR ampliado. Serd
necesario establecer acuerdos e identificar mecanismos de financiamiento que aseguren al bloque regional desarrollar los
programas tecnoldgicos que mejoren sustancialmente su competitividad en los mercados mundiales, garantizando la salud
ambiental y la inclusién social. Complementando este enfoque regional las ideas y aportes del Proyecto Global serdn
internalizados en los paises del Cono Sur a través de seminarios-taller que permitan ajustar y especificar sus propuestas y
recomendaciones a los dmbitos nacionales; bien como diseminados a través del Sistema de Informacién del PROCISUR via
Internet.

Es el deseo del PROCISUR que esta amplia cooperacién de ideas y propdsitos sirva no sélo para fortalecer la integracion
tecnolégica agropecuaria y agroindustrial en el dmbito del MERCOSUR ampliado, sino que también tenga efecto multiplicador
en toda América Latina y el Caribe. ’

Roberto M. Bocchetto
Secretario Ejecutivo del PROCISUR
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Los Institutos Nacionales de Investigacion Agropecuaria

del Cono Sur: nuevos dmbitos y cambios institucionales

. Introduccion

Las instituciones de ciencia y técnica constituyen
un mundo altamente complejo e idiosincrasico.
Tienen la impronta de sus historias previas (o, al
menos, la de sus integrantes o instituciones
precursoras), su propia vida -con aciertos, errores,
conflictos de diversas magnitudes y estilos de
resolucién- y una vision particular de los temas
en los que cotidianamente se desenvuelven.
Aportan socialmente en diversos campos
(ciencia, tecnologia, conocimientos, formulacion
de politicas publicas, asistencialismo, etc.) unidos
todos por el denominador comun de la
complejidad. Son, ademas, altamente sensibles
a los cambios de entorno y asimétricos en su
evolucién: su construccion social lleva afnos, pero
su disolucion puede ser rapida e irreparable. A
menudo no forman parte de las agendas
cotidianas de opinién publica ni ocupan un lugar
destacado en las preocupaciones politicas, pero
son parte central de la institucionalidad de las
sociedades.

En el caso de los Institutos Nacionales de
Investigacién Agropecuaria (INIAs) que existen
en los paises del Cono Sur, tienen, ademas,

! Sibien nos referimos a los INIAs de Chile y Uruguay,
al INTA de Argentina y a la EMBRAPA de Brasil, a lo
largo del trabajo también se analizaran, en la medida
que se cuente con informacién compatible, los
esfuerzos institucionales en la actividad agropecuaria
existentes en Paraguay (el denominado sistema MAG)
y en Bolivia.

2 El presente trabajo se realiza utilizando los datos de
una encuesta efectuada a los INIAs, considerada
como fuente primaria de informaciéon. Otras
informaciones secundarias y los resultados de unas
cincuenta entrevistas semiestructuradas realizadas a
diversas personas de distintos estamentos de los
INIAs, completan la base de datos del presente
trabajo.

3 Caso en el cual nos referimos no sélo a los diversos
estadios de la produccion (a través de productos y/o
servicios) y a la sociedad en general (via conoci-
miento) sino también a los gobiernos como asesores,
consejeros y/o ejecutores de las diversas instancias
de las politicas publicas.

algunos rasgos particulares' . Vistos en perspec-
tiva, conforman capacidades tecnoldgicas e
innovativas referenciales en sus medios de
accion; mejorables o no (dependiendo de la éptica
y los intereses del observador) conforman una
capacidad instalada (de activos tangibles e
intangibles) inexistente varias décadas atras.
Tienen grados de prestigio y consenso social
ganados en afnos de trabajo en areas especificas,
cubren, de manera directa o indirecta, una amplia
gama de actividades (investigacién, transferencia,
asistencialismo, generacién y difusion de
conocimiento de libre apropiacion, normatizacién
de productos y procedimientos, produccién de
bienes y servicios, etc.) a nivel nacional y
enfrentan una amplia gama de situaciones
(asociadas tanto con la diversidad de problemas
como con el espectro social de productores y
usuarios). Son, a su vez, una de las escasas
organizaciones de cobertura nacional, activo
relevante especialmente en territorios amplios y/
o de compleja conformacion geografica. Reflejan,
en muchos casos, las particularidades de cada
pais, especialmente en lo referido a los
heterogéneos senderos de ajuste por el cual
transitan actualmente. Y enfrentan, en los ultimos
anos, el desafio de repensar profundamente sus
estructuras, formas de funcionamiento y
reinsercion social en el marco de economias
sometidas abruptamente a la globalizacion.

Atento a la complejidad del tema y la informacién
disponible, el presente trabajo se propone
establecer algunas reflexiones generales -mas
cerca del ensayo que de las tesituras
demostrables con datos?.- sobre los siguientes
aspectos:

a) la identificacién de los rasgos centrales de la
estructura y funcionamiento actual de estas
instituciones;

b) el tramado de los INIAs con el medio (tanto
desde la perspectiva de la oferta tecnoldgica
como con los usuarios finales?);

c) los lineamientos, razones, dindmicas y avan-
ces que evidencian los procesos de cambio
en estas organizaciones atento a los desafios



que enfrentan en el marco de los nuevos
contextos tecnoproductivos y regulatorios
locales e internacionales.

Para ello y teniendo en cuenta el peso que la
historia (definida en un sentido amplio que abarca
rutinas, legislaciones, costumbres, etc.) tiene
sobre el presente y futuro de estas organiza-
ciones, en el capitulo |l se pasa revista a algunos
principios generales que dieron lugar a su
creaciéon como, asimismo, a la forma que
inicialmente tomé la organizacién. Ello permitira
ir reflexionando, a lo largo del trabajo, sobre
algunos fundamentals de dichas instituciones,
pero a la luz de los desafios y restricciones
actuales y futuros.

En el capitulo Il se examina, con cierto detalle,
la conformacion actual de los diversos INIAs,
tanto en términos de recursos como de
actividades que desarrollan. En el capitulo IV, el
andlisis gira en torno al posicionamiento que, a
grandes rasgos tienen estas instituciones en el
sistema nacional de innovacién, teniendo in
mente la posibilidad de articularse o conformar
redes con efectos sinérgicos. El capitulo V se
refiere a algunas aristas del proceso de cambio,
considerando las multiples restricciones y
especificidades de los casos nacionales*. El capi-
tulo VI esta destinado a las reflexiones finales.

ll. Modelos de intervencion,
institutos de investigacion
agropecuaria y cambios recientes

A. Intervencion e instituciones

Las intervenciones en el mercado agroalimentario
tienen una larga data en las economias
latinoamericanas. A los timidos intentos de

4 Alrespecto, en varias entrevistas quedé evidenciado
que una parte relevante de los problemas inherentes
al proceso de cambio, no se relaciona con los
desafios planteados por las nuevas necesidades
sociales, sino con las restricciones que impone una
institucionalidad consolidada durante anos. Se trata
de efectuar cambios considerando la existencia ex-
ante de tales restricciones. En cambio, parece no
existir acuerdo respecto al mantenimiento o no del
marco legal basico (las leyes o decretos de creacién)
en dicho proceso.

5 Varios de ellos se recuerdan actualmente en los
nombres que tienen diversas estaciones o centros
experimentales en los diversos paises.
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principios de siglo se les sumaron una larga lista
de mecanismos de intervencion a partir del
colapso del sistema de comercio internacional
ocurrido en el periodo entre guerras mundiales.
Ante la necesidad de contar con producciones
locales capaces de cubrir, en gran medida, los
consumos internos dada la inestable oferta
internacional y la presion de grupos internos ante
la caida de los precios internacionales de algunos
productos, se instrument6 a mediados del siglo
pasado ( con las especificidades propias de los
diversos paises), un sistema de intervencion con
una institucionalidad concordante con tales
desafios. Hoy, la mayor parte de dicha institucio-
nalidad esta bajo analisis, en el marco de una
fuerte tendencia a su cambio.

Un area clave de tales intervenciones se refirié
al tema tecnoldgico, donde los desafios eran tan
diversos en su espectro como variados en su
complejidad. En la década de los afios cuarenta
y cincuenta, no existian en los paises bajo
analisis, emprendimientos de magnitud, no sélo
en cuanto a instituciones dedicadas a estos
temas, sino en relacién a una capacidad instalada
en términos de recursos humanos y equipamiento
capaces de comenzar a entender los problemas
y, a partir de alli, formular sus soluciones. Ello no
quita la existencia de avances puntuales - de la
mano de instituciones montadas sobre la base
del prestigio y empuje personal de algunos
visionarios®- de alto impacto, que sirvieron de
base al posterior desarrollo de algunas de estas
instituciones.

Bajo esa logica, a partir de las décadas de los
anos cincuenta y sesenta se establecieron una
gran cantidad de instituciones dedicadas a la
investigacion y difusion de tecnologia que, por lo
general, respondieron a un enfoque claramente
de oferta (Lindarte, 1990), (Trigo ; Pifieiro; Ardilla
, 1982). Esto es, el Estado decide intervenir dado
que el libre mercado genera una provision de
bienes y servicios inferior al 6ptimo social desea-
do y lo hace como efector de dicha intervencion.
A ello se sumaron argumentos de corte estraté-
gico en el marco de un programa de mayor
alcance como modelo de desarrollo (la estrategia
de sustitucion de importaciones).

Vistas a la distancia, estas intervenciones pare-
cian, ademas, tener un sustento tedrico -respecto
al fenémeno tecnoldgico y su articulacién con la
produccién- basado en:

a) la presencia de cierto mecanicismo secuencial
entre los distintos estadios del proceso
tecnoldgico: ciencia basica, como paso previo



a la aplicada y ésta como preludio del desa-
rrollo tecnoldgico, era una trilogia que se
completaba a posteriori con el mecanismo de
difusion;

b) como es dable esperar, de esta percepcion
se generaron modelos publicos donde un
conjunto de instituciones son las encargadas
de efectuar la investigacién -obteniendo un
producto y cediéndolo, bajo ciertas reglas- a
otras instituciones que las difunden teniendo
in mente que existe un tercer actor -el usuario
(sea éste cual fuere)- deseoso de recibirla y
capaz de aprehenderla y aplicarla a la
produccion;

c) atento a los rasgos especificos de la actividad
primaria y considerando el boom internacional
asociado a la denominada revolucién verde,
varias iniciativas institucionales trataron de
acelerar el proceso de difusion, mediatizado
por la necesidad de modificar, adaptar o validar
los desarrollos externos (Trigo; Pifeiro, 1993).
Permeaba, en varios casos nacionales, la idea
de transferir —con la adaptacién previa
necesaria- paquetes tecnolégicos completos
a fin de generar un acelerado crecimiento
productivo a nivel primario;

d) la diversidad de instituciones -definidas por
funciones- demanddé rapidamente la
presencia de instancias de coordinacion que
tomaron la forma de planes;

e) ello suponia que la tecnologia era un producto
plenamente definido y como tal, acotado a un
conjunto de descripciones, procedimientos e
instrucciones de uso, factibles de disponerse
en algun tipo de soporte fisico y transferirse y
adoptarse plenamente;

¢ Existieron, desde los inicios, zonas de superposicién
entre las actividades de las instituciones dedicadas
al sector primario y aquellas referidas al sector
industrial, donde el campo agroalimentario fue uno
de los casos mas destacados.

7 Nuevamente parece replicarse una légica de divisién
de actividades donde la universidad debe desarroliar
tareas de docencia y en el caso de las investigaciones
deben ser las basicas. A pesar de ello, existe una
larga lista de campos y estaciones experimentales
en poder de las universidades, especiaimente de
aquellas que se dedican a las actividades agricolas o
ganaderas. Es comun escuchar una frase, en esa
direccion, que marca las divisiones: nuestro campo
experimental es base para hacer investigaciones
relacionadas con la docencia.
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f) suponia, ademas, la presencia de usuarios
capaces y deseosos de captar dichos avances
sin prever que también ellos podian ser
potenciales generadores de conocimientos
tecnoldgicos; en otro orden, por omisién, se
suponia la existencia de cierto grado de
homogeneidad en la demanda (o de un difuso
concepto del cliente 'tipo' de los bienes y
servicios a producir);

g) estos disenos fueron pensados desde la cen-
tralidad, con lo cual no siempre se adaptaron
a las situaciones puntuales y especificas -pero
no por ello menos relevantes- de los espacios
locales y/o regionales;

h) finalmente, estos esfuerzos se centraron en
el productor como epicentro de las preocupa-
ciones bajo la ldgica lineal que indica cierta
especificidad. Complementariamente, otros
esfuerzos para el desarrollo tecnolégico fueron
implementados en algunas de las posteriores
etapas de la produccion alimentaria; asi fueron
establecidas instituciones tecnolégicas en el
campo industrial e incluso en actividades que
transversalmente ocupaban también a los
servicios. No existié una aceitada coherencia
en el disefo institucional entre el campo
operativo de las instituciones de investigacion
a nivel primario y las industriales®.

Esta institucionalidad derivd, en el mejor de los
casos, en sistemas centrados en un conjunto de
instituciones publicas que se articularon escasa-
mente con otros actores que también -de manera
real o potencial- contribuyeron a la generacion
de conocimiento tecnoldgico. En ese sentido, es
bastante generalizada la carencia de relaciones
con la universidad, con institutos tecnoldgicos
dependientes de las areas industriales o
sanitarias e incluso con los esfuerzos de parte
del sector privado’.

A fin de llevar a la practica este tipo de forma de
intervencion, los diversos gobiernos fueron
modelando, con los afos, formas de organizacién
con un perfil definido (Abreu, 1997), (Lindarte,
1994). Existen, en esa direccion, dos grandes
avenidas:

a) la primera de ellas se instituye a partir de
diversas reparticiones de la administracion
publica central, bajo la forma de direcciones,
departamentos, centros, etc.. En este caso
tienen una légica de funcionamiento tipica de
la administracion publica donde los opera-
dores pasan a ser funcionarios de estructuras
que se caracterizan en general, por un alto



grado de verticalidad hacia los gobiernos
centrales;

b) alternativamente y por diversas razones -
necesidad de cierta estabilidad politica,
agilidad, relacién con la demanda, actividades
que realizarian, etc.- se crearon instituciones
ad-hoc, con diversos grados de autonomia
(tanto en lo funcional como en lo financiero),
a fin de lograr mayor estabilidad y eficiencia
en su funcionamiento.

B. Las formas de organizacion de las
instituciones

La segunda de las opciones se materializé con
el establecimiento de una serie de instituciones
con grados variables de autonomia que
rapidamente enfrentaron las preguntas centrales
(pero no excluyentes) de una organizacion:

qué hacer,;
como hacerlo;

[ ]
[ ]
e para quién hacerlo;
{ ]

como financiarlo.

Frente a las condiciones actuales -que demandan
un profundo replanteo institucional- estas pregun-
tas iniciales recobran su importancia. Dada la
diversidad institucional (tamafo, desarrollo,
estructura, recursos involucrados y potencialida-
des futuras (Abreu, 1997), es dable esperar

senderos evolutivos diferentes a una serie de’

desafios comunes. En esa direccion, examina-
remos, desde la perspectiva actual, las eventua-
les respuestas a algunas de estas interrogantes.

1. ¢Qué hacer?
La pertinencia de estas instituciones cubre una

amplia gama de posibilidades dando lugar a
variadas respuestas institucionales. El tema no

8 El desarrollo de una variedad de semillas puede ser
visto como un bien publico, pero una vez logrado,
queda la pregunta de quién reproduce la semilla para
llevarlo a escala comercial. Puede argumentarse en
las dos direcciones: el escalamiento comercial es una
actividad donde desaparecen los rasgos de bien
publico y como tal debe ser realizado por agentes
privados; pero en otro extremo, puede mencionarse
que del propio escalamiento comercial surgen
recursos (econémicos y nuevos conocimientos) que
también contribuyen a nuevos desarrollos de bienes
publicos.
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es trivial ya que es dable esperar cierta relacién
entre el tipo de actividades en las que se
especializa la institucion y la forma que adopta
todo ello desde la dptica de la eficiencia en la
asignacién de los recursos.

La pregunta tuvo en cada una de las instituciones
de los paises analizados, respuestas distintas,
pero algunos puntos en comun:

a) una cuestion central fue el tipo de actividades
que se realizarian, en algunos casos se opto
por la investigacion, en el entendiedo que otros
entes -a nivel local o nacional- serian los
encargados de distribuir el conocimiento
generado al interior de la institucion; en otros,
se buscé un modelo integrado, donde
generacion y difusién se realizan comunmente
y con una misma forma de organizacién
institucional,

b) los mandatos institucionales fueron lo suficien-
temente amplios como para englobar una gran
cantidad de futuras actividades abriendo con
ello las puertas a un amplio abanico de
situaciones y actividades que se fueron
sumando a lo largo del tiempo. Es decir que
se deja abierta la posibilidad para que la
propia institucion se aparte de sus objetivos
operativos, sin que ello se produzca en el
marco de una programacion estratégica de
mayor alcance;

c) el criterio de entidades de este tipo dedicadas
a la produccion de bienes publicos como
principio general (en funcién de un cierto
modelo econdmico) si bien fue relevante
inicialmente, pronto encontré serios inconve-
nientes pues la propia dinamica generé
externalidades que hicieron entrar en conflicto
el terreno publico con el privado®;

d) bajo esta Idgica aparecieron varias acciones
lindantes con el campo de lo social cuando, al
desagregar la demanda, el interés se centro
en los pequenos productores. En este caso,
como en otros, es muy dificil discernir la linea
divisoria entre actividades relacionadas con la
tecnologia, de otras asociadas al asistencia-
lismo, en un contexto donde el problema
central no es exclusivamente técnico, aunque
no cabe duda que la tecnologia contribuye
parcialmente a su solucién. Llama a la refle-
xién, ademas, sobre si es eficiente que una
institucion tenga funciones tan disimiles y se
efectien con una forma de organizacion unica;

e) existi6 ademas una difusa percepcion (y, a
menudo, divergente entre los diversos impul-



f)

Q)

sores) de las actividades a desarrollar que han
ido cambiando temporalmente. Inicialmente
uno de los conceptos centrales era la
investigacion, (en parte) el esfuerzo dedicado
a la solucion de un problema tecnoldgico®; en
otros casos, el eje fue la tecnologia, o sea la
solucién a un problema fisico, bioldgico,
quimico 0 mecanico, contenida en algtn tipo
de soporte, capaz de ser validada en la
produccion. Se trata, cabe remarcarlo, de
pensar en resultados mas que en esfuerzos™.
Se fue sumando la intencién de transferir el
logro de las investigaciones a fin de cerrar el
ciclo; finalmente ha ido permeando la idea de
innovacion (donde a los conceptos de
investigacion y desarrollo tecnoldgico se les
suman los de adaptacion, mejoras pequenas
no sélo a nivel productivo, sino también
comercial y organizacional)';

el targetde las actividades también parece irse
modificando a lo largo del tiempo. Al comienzo
se centrd en la cantidad (rendimientos por ha,
kg por ha, etc.), para pasar posteriormente a
los temas de la calidad, en un proceso incom-
pleto al cual, recientemente, se incorporan
otros actores de las cadenas (como algunas
demandas del sector industrial). Como
contrapartida, al inicial productor agropecuario,
se han ido sumando otros interlocutores en
un proceso que aun no se ha consolidado
plenamente;

estas formas de fijacion de objetivos concretos
fueron independientes de las acciones
desarrolladas en otras instituciones, muchas
de las cuales también eran publicas y

1

Ello significa manejarse en un contexto de cientificos
donde las instituciones pares son las universidades y
otros similares y el parametro de referencia es la
publicacién académica de libre difusion, siendo el
juicio de pares, el paradigma convalidado de
certificacion de calidad.

De adoptarse esta definicién, estamos en presencia
de un producto final pasible de apropiacion y, como
tal, sujeto a reglas de derecho de propiedad, ademas
falsable por resultado a nivel de la produccién, con lo
cual los pares son tanto otros institutos de tecnologia
como los propios usuarios.

Si éste es el concepto, el producto final es altamente
diversificado -cada productor necesita su innovacion-,
se valida por el resultado final del negocio (;compe-
titividad?), no es estrictamente apropiable por reglas
privadas ni transferible en su plenitud (parte es
habilidad) y esta llamado a conformar una red mas
amplia de agentes (no sélo con institutos de investi-
gacidén tecnoldgica sino también con productores,
proveedores de equipos y otros insumos e, incluso,
usuarios finales).

2.

Si
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ocupaban espacios comunes en lo referido al
tipo de actividades a desarrollar; su desarrollo
no se articulé sobre la base de una red sino
de esfuerzos individuales, lo cual no contribuye
a formar sistemas de investigacion;

¢Como hacerlo?

la pertinencia tiene una relacién directa con

los recursos involucrados y el tipo de actividades
que estas organizaciones debian desarrollar
inicialmente, la forma de organizacion -definida
en un sentido amplio- tiene, con las limitaciones
antes expuestas, un papel central en la eficiencia
de los recursos asignados para estas actividades.

Algunos rasgos centrales de la forma que al
comienzo adoptd esta intervencién —que, recorde-
mos, se efectué desde la oferta- son:

a)

b)

d)

la mayor parte de las organizaciones se esta-
blecieron en las capitales de los paises con
un numero variable de dependencias ubicadas
a lo largo del territorio nacional, es decir, se
trata de organizaciones de cobertura nacional;

en su conjunto y por diversas vias (donacio-
nes, créditos internacionales, partidas presu-
puestarias, etc.) la organizacion central conté
con una cantidad apreciable de activos fijos
para el desarrollo de sus actividades: esta-
ciones experimentales, vehiculos, maquina-
rias y equipos, laboratorios, fueron estableci-
dos paulatinamente, generando un capital que
se cuenta entre los mas relevantes en términos
de instituciones publicas en cada pais;

si el eje era la investigacion, ello se explicd
por la necesidad de contar con un alto p/afond
inicial que facilitaria tales desarrollos; si era la
difusion, la idea se centraba en la necesidad
de contar con equipamiento propio para hacer
efectivo el proceso de aprendizaje y
demostracion de los usuarios finales;

ello derivé en, al menos, tres rasgos centrales
en la operatoria de estas organizaciones:

e una elevada integracién vertical en sus
actividades;

e gran cantidad de capital inmovilizado, con
el consecuente costo de oportunidad (no
siempre contabilizado en los calculos de
costos de los productos desarrollados) y
el efectivo costo de mantenimiento que
resta capital operativo;

e escasa necesidad de articularse (mas alla
de casos puntuales y fortuitos) con los res-



tantes actores del sistema en que actien
(investigativo, tecnoldgico o innovativo);

e) internamente se conformaron esquemas de
organizacion basados en la especializacion,
con un sistema de coordinacion central. Estas
especializaciones fueron por funciones, por
actividades y por productos, en base a grandes
programas o areas programaticas;

f) la especializacion fue el paso previo a la con-
formacion de estructuras jerarquicas -en
algunos casos con hasta veinte niveles- que
desemboca en unas pocas direcciones donde
radica la mayor parte del poder, en términos
de asignacion de los recursos;

g) ello tuvo, como contrapartida, un régimen
laboral donde prima la estabilidad en el empleo
y el pago fijo por categoria, por sobre los
mecanismos de remuneracion asociados (al
menos en parte) con la productividad y el
resultado concreto de los programas. En varios
casos, incluso existe un régimen laboral
propio, independiente de la administracion
central. El acceso a la institucién no siempre
es por concurso abierto, aunque es habitual
que los ascensos internos sean por concursos
cerrados a los propios integrantes de la
institucion'?;

en este contexto, historicamente estas organi-
zaciones no pudieron articular un sistema de
informacion util para la toma de decisiones;
por lo general, los indicadores captados se
refieren a valores contables ex-post y no a
performance en puestos de trabajos en
términos de esfuerzos (horas hombre, etc.) y
resultados (consultas, soluciones a problemas,
etc.) y, como tales, no son aptos para el disefio
de estrategias de funcionamiento futuro;

h

~—

i) finalmente, en la mayoria de los casos, estas
instituciones pasaron por periodos complejos
de vida institucional (cambios de planes,
criterios politicos por sobre los técnicos, perse-
cuciones ideoldgicas, multiples intentos de
reestructuraciones, etc.) como resultado de las
inestabilidades en el entorno, que derivaron
en conductas reactivas a los procesos de
cambio.

2 E| tema tiene connotaciones especiales cuando se
trata de capturar recursos humanos calificados,
jovenes, de cierta calidad, hecho que choca con la
rigidez del sistema vigente.

13 Cede bienes o derechos, habilita mecanismos de
desgravacion de privados o destina el sistema de
herencias sin sucesores a favor de instituciones de
este tipo. Este tipo de metodologia es de uso habitual
en algunos paises, en apoyo de las instituciones
proveedoras de bienes publicos.
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3. ¢Con qué recursos y para quién?

Los rasgos particulares del tipo de productos (que
denominaremos acervos tecnoldégicos incluyendo
desde la investigacion hasta la innovacién)
generados por los INIAs, pusieron en conside-
racion, ya desde sus comienzos, el tema del
origen de los recursos de estas instituciones.

Al inicio se adhirié al precepto de financiar con
recursos publicos los diversos emprendimientos,
bajo el supuesto que el producido de su actividad
se dispersaria en multiples actividades captables
-de manera directa o indirecta- por la comunidad
en su conjunto. En funcién de ello, los fondos
provendrian del erario publico.

El principio general -mas alla de los tecnicismos-
se podria expresar como todos pagan dado que
el resultado es apropiable por todos. Se traté de
una especie de contrato de gestion donde la

‘sociedad cede recursos a la institucion para que

ésta se los devuelva posteriormente bajo la forma
de productos mejores o mas baratos.

Sin embargo, la forma que adopté la captacién
de recursos por parte de estas organizaciones
tuvo algunas particularidades:

a) para algunos casos se establecieron impues-
tos especificos a determinadas actividades —
a la venta de los productos agropecuarios, a
las exportaciones primarias, etc.- con lo cual
se identificé -ex ante- al sector a ser alcanzado
por un tributo, estableciéndose un correlato
sectorial costo-beneficio de las actividades de
los INIAs;

b) en otros, la crisis fiscal llevé a centralizar el
aporte publico en el tesoro nacional, con lo
cual la sociedad en su conjunto costea activi-
dades cuyos resultados, en principio, serian
de libre apropiacion y beneficio publico; ello
introduce un mecanismo difuso de transfe-
rencias cruzadas entre beneficiarios y susten-
tadores de las actividades, que atenta contra
la accountability de las mismas;

c) este esquema introdujo una fuerte dependen-
cia del erario publico donde los fondos quedan
sujetos a frecuentes pujas redistributivas al
interior del presupuesto y se ven afectados por
sistemas inestables (mas aun en épocas de
crisis econémica);

d) quedaron desechados, en cambio, sistemas
donde la sociedad cede -Estado mediante'-
bienes a la institucion y ésta obtiene parte
sustantiva de sus recursos operativos de la
explotacion de tales bienes;



e) introduce, ademas, la necesidad de presu-
puestacion anual y rigidos mecanismos de
desembolsos, acordes con las vicisitudes de
la tesoreria general; en otros términos, lejos
del automatismo de las recaudaciones via
impuestos especificos, el sistema que rige
actualmente lleva implicita inestabilidad;

f) el sistema conlleva, también, impactos
redistributivos a nivel regional, toda vez que
la recaudacion es centralizada y el gasto es
descentralizado. Para evaluar correctamente
el punto, deberia contarse con una estimacion
del esfuerzo impositivo regional, el sistema de
redistribucién -nacion-provincia (o estado,
prefectura o regién)-. En otro orden, un sistema
de este tipo también implica redistribuciones
entre diversas actividades que conforman el
conjunto agropecuario (tanto por el lado del
impuesto como por el de los beneficios
emergentes de su uso).

La contracara de la forma de captacion de fondos
es el destino, en términos de quién termina
usufructuando los acervos tecnoldgicos
generados. La mayoria de estas instituciones (o
sus instituciones soporte previas'*) fueron
pensadas desde la oferta y como tales no existié
inicialmente una nocidn precisa de cual seria el
objetivo concreto del mercado. Queda claro que
el eje central fue inicialmente la produccién de
tecnologia con un enfoque estrictamente técnico
de la misma, prestando escasa atencion a los
temas organizacionales y econémicos. Estos
fueron, en todo caso, avances posteriores y
marginales dentro de la agenda de las
instituciones de investigacion. Aun asi, el
problema central fue la disparidad de productores,
situaciones y temas englobados dentro de la
palabra demanda, lo cual lleva a que cada una
de las instituciones tenga margenes para operar.

C. Los procesos de cambio

Esta institucionalidad ha ingresado a un proceso
de cambio de cierta magnitud tendiente a
modificar -por accién propia o por reaccion frente
a las nuevas condiciones- el esquema previo.

'* Que como se vera mas adelante, en casi todos los
casos existieron instituciones previas a los INIAs de
muy larga data o grupos consolidados de investiga-
cién que les dieron sustento.
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Al respecto cabe efectuar algunas precisiones.
Se trata, en la mayoria de los casos, de modificar
una situacién existente para adaptarla a una
nueva demanda social, pero con los recursos
humanos y econémicos con que se dispone (o
bien con una aproximacién similar) y, por lo
general, dentro del actual marco legal; en otros
términos, el problema plantea la restriccion del
respeto por lo existente y el revaltio de sus activos
como inicio de un proceso de cambio. Ello
significa que el disefo de instituciones optimas -
partiendo de cero y dado un presupuesto- no es
materia de discusion en este trabajo.

Habitualmente, se utiliza la palabra cambio sin
explicitar su contenido concreto. Las organiza-
ciones, como organismos sociales vivos, mutan
constantemente con lo cual, estricto sensu, viven
continuamente en un proceso de cambio. En este
trabajo se hace referencia a una notable
aceleracion de estos cambios que llevan a
replantear (0 a modificar) aspectos sustantivos
tales como sus objetivos operativos concretos,
sus rutinas de funcionamiento y sus formas de
organizacion.

Los principales desafios apuntan a re-pensar
acciones tendentes a mejorar la pertinencia y
eficiencia de estas organizaciones, en el marco
de los desafios actuales y futuros de sociedades
abiertas a la competencia globalizada (y sus
secuelas). Esto tiene algunos rasgos destacados:

a) mejorar la integracion con los usuarios. Inicial-
mente cabe sefalar que estas organizaciones
cubren un amplio rango de demandas tanto
privadas como publicas, con diversos grados
de especificidades. Sus target van desde
soluciones tecnolégicas puntuales que permi-
tan ganar competitividad a determinados
sectores productivos, a una visién social
-encarnada por el Estado- respecto de los
temas de sustentabilidad ambiental (no
totalmente explicitados via mecanismos de
mercado de corto plazo).

Centrando el andlisis en las demandas del
sector privado, cabe remarcar que se trata de
un tema de larga data y preocupacion dentro
de las instituciones, pero cobra mayor rele-
vancia frente a las circunstancias actuales.
Por un lado, los procesos de apertura econé-
mica, reinsercién internacional, llegada de
capitales externos de manera masiva, las
modificaciones en los sistemas de comercia-
lizacion e incluso, el impacto tecnoldgico
proveniente de otras actividades (i.e. la
industrial a través de las semillas transgénicas,



los plaguicidas, los fertilizantes y las maqui-
narias necesarias para la agricultura de
precisién), ponen en marcha procesos de
reconversion industrial donde lo tecnolégico
es central. Por otro, las reformas del Estado y
las diversas legislaciones (en especial la
Ronda del GATT que prohibe los incentivos
monetarios directos a las exportaciones
permitiendo unicamente desgravaciones en
temas tecnoldgicos en las etapas precompet-
itivas), abren las puertas para un papel mas
activo de estas instituciones en la formulacion
y ejecucion de politicas publicas.

Sumado a ello y en vista de los cambios
operados recientemente —donde los limites
entre lo primario, la industria y los servicios
tiende a diluirse en el marco de la aparicién
de networks productivos con jerarquias y
reglas de funcionamiento interno alternativas
a las de los mercados competitivos- también
enfrenta modificaciones derivadas de las
demandas emergentes de otros sectores
ademas del primario. La dinamica del
fenémeno econémico crecientemente lleva a
colocar en el centro del escenario, la totalidad
de los actores de las diversas cadenas
productivas. La relevancia de estas formas de
organizacion amerita, al menos, la inclusion
de varios agentes tecnoldgicos y de demanda,
no solo a la hora de replantear el posiciona-
miento estratégico de largo plazo, sino también
en la fijacion de objetivos concretos de trabajo.
En otros términos, apunta a reforzar los
enfoques sistémicos en el accionar de estas
organizaciones.

Los requerimientos de la demanda no se
circunscriben a las percepciones mas o menos
generalizadas de ciertas tecnologias relacio-
nadas con la satisfaccion de las demandas
primarias por alimentos, sino que cubren una
amplia gama asociada a la creciente segmen-
tacién del mercado. Unido al fenémeno del
supermercadismo como expresion de parte
relevante de la demanda, los requerimientos,
de los productores y de los demas compo-
nentes de las cadenas alimentarias, eviden-
cian una mayor volatilidad temporal y un rapido
cambio. La tendencia parece indicar que las
claves no radican tan sélo en nuevos
productos, también lo hacen en el tiempo que
tarda una idea en convertirse en un producto
para estar disponible en la géndola. Ello
demanda necesariamente una oferta
tecnolégica sumamente agil e integrada, que
tensiona el estado previo de funcionamiento
de los INIAs.

b)
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Subyace a estas razones, un telén de fondo
no menor: la relaciéon entre lo publico y lo
privado, aun considerando que ambos térmi-
nos han ido sufriendo cambios sustantivos en
sus contenidos. Mientras en los inicios de
estas instituciones, la percepcion generalizada
identificaba al sector publico como el epicentro
de la generacion y difusion de tecnologia, a lo
largo de los ultimos afos y en el contexto de
los cambios tecnoproductivos en marcha, el
sector privado -especialmente el conformado
por las grandes empresas muitinacionales
proveedoras, por ejemplo, de semillas e insu-
mos- comienza a tener un papel destacado
en el lanzamientos de nuevos productos
(Bisang et al., 1999), (Pineiro, 1986). Ello
induce al ineludible replanteo del espacio
estratégico que ocuparan los INIAs en el
futuro;

incrementar los comportamientos sistémicos.
El desafio apunta a integrar una red de
oferentes de diversos componentes de las
innovaciones requeridas por la demanda
privada, donde hay varios otros actores con
distintos dinamismos para mejorar la eficiencia
operativa via captacion de sinergias. En el
nuevo contexto productivo, comienzan a tener
preponderancia, en algunas actividades
concretas, sectores privados que implantan
paquetes completos de técnicas productivas.
En cierta forma, ello tiende a desplazar cierto
papel preponderante que algunas de estas
instituciones habian desempefado al calor de
logros en determinadas actividades (caso de
las variedades de trigo, maiz y arroz, frente a
la accién de firmas privadas en el &mbito de
las semillas transgénicas, los transplantes de
embriones y/o los primeros avances masivos
en la agricultura de precisiéon). Queda
planteada la incégnita acerca del papel que
estas instituciones quieren, pueden y/o
deberian (a la luz de politicas publicas de
mayor alcance) tener, en el marco de esta
nueva conformacién de oferentes tecnolégicos
que sustentan al sector productor;

mejorar la eficiencia operativa interna. La
revision de las formas organizacionales y
operativas internas de la institucion, aparece
como una de las areas prioritarias de revision.
En tal sentido, el replanteo de los niveles de
integraciéon de las actividades, la fijacion de
sistemas de costos por programas, los
procesos de descentralizaciéon son, entre
otros, temas a los cuales estas instituciones
se ven forzadas a dar respuesta frente a las
nuevas demandas;




d)

recursos adicionales. Las organizaciones se
ven enfrentadas a la necesidad de replantear
la provisién de fondos dadas las recurrentes
crisis fiscales. Ello induce a operar en
sistemas donde parte de los fondos (publicos
e internacionales) son concursables y pasibles
de ser captados por otros actores del sistema.
Las restricciones presupuestarias por un lado
y la instrumentacién de politicas publicas
guiadas por la necesidad de ganar grados de
eficiencia en base a la introduccion de meca-
nismos de mercado en la asignacion de fondos
publicos, por otro, introducen un serio desafio
a estas organizaciones. Se trata de compati-
bilizar las actividades de largo plazo -donde
los riesgos son altos y los retornos sélo intere-
santes en periodos prolongados- con fondos
asignados con criterios de corto plazo, que
acercan fondos adicionales y que, por lo
demas, no siempre pueden ser vetados en su
acceso a investigadores puntuales por la
propia institucion. Introduce, adicionalmente,
una tendencia a la balcanizacion de los grupos
de investigacion (atentando contra un cierto
nivel minimo de masa critica, ya sea en el
sistema en su conjunto como al interior de la
instituciéon). Operativamente, plantea un
desafio adicional a la programacién donde
se contemplen las -siempre latentes-
posibilidades que los mejores recursos de la
instituciéon sean asignados en base a criterios
exégenos y no siempre concordantes;

acceso e incorporacion a los procesos de
innovacién globales. Sin duda el sector esta
ingresando a una etapa de grandes cambios
técnicos; ello va desde las modificaciones
operadas en las industrias proveedoras de
insumos hasta la reconfiguraciéon de los

diversos estadios productivos a lo largo de
toda la cadena productiva. No se trata de una
reconversion sencilla, habida cuenta que es
altamente probable que desarrollos de varios
anos sean superados por la fuerza de los
nuevos avances, desarmando equipos de
trabajo y tornando inutil el conocimiento
acumulado. No es menos cierto que una base
previa facilita enormemente la captacion de
porciones del conocimiento tecnoldgico aun
libre, como, asimismo, que las nuevas formas
de comunicacion facilitan el proceso de
captacion y adaptacién de tecnologias a costo
mucho mas bajo que el vigente décadas atras.

Con estos puntos de partida, restricciones y
desafios, en el préximo capitulo se examinara la
conformacioén de los diversos INIAs en los paises
del Cono Sur.

IIl. Los INIAs en el actual sistema de
innovacion de los paises del
Cono Sur

A. Caracteristicas generales
1. Breve referencia historica

Una vision agregada de la situacion de los paises
examinados indica la presencia de cuatro ins-
titutos de investigacion agropecuaria y dos casos
en transicion (Paraguay y Bolivia), el ultimo de
los cuales cerrd su instituto de investigacion y se
encuentra abocado a conformar otro esquema
de intervencion. Algunos de los rasgos centrales
de estas organizaciones constan en el
Cuadro 1S,

Cuadro 1. INIAs:

indicadores generales

Item INIA Chlle INIA Uruguay EMBRAPA INTA
- Corporacion Publico No Empresa Pub. Organismo
Status juridico Derecho Privado | Estatal Derecho Privado | Descentralizado
¢ Tiene régimen laboral . . Si. Escalafon
propio? ¢ Cual? Si Si. Contratos Si. INTA
Ado de creacién 1964 1989 1971 1956
Presupuesto total 1998 (en
miles de US$) 32.221 16.443 463.209 178.242
Personal total 1998 1.242 617 8.665 4.200
1 Centro de 7 Macroregiones
Cantidad de Centros y/o 7 Centros 5 Estaciones Investigacion 1 Centro dge
Estaciones Experimentales | Regionales Experimentales | 39 Centros Investigacion
Regionales 9a
Actividades Investigacion Investigacion Investigacion Investigacion
Transferencia Transferencia Transferencia Extension

Fuente: PROCISUR. Relevamiento Institucional, 1999.

5 Los datos surgen de la Encuesta Institucional del

PROCISUR. Se indican por su caracter orientativo,
no desconociéndose que el analisis comparativo
requiere mayor nivel de detalle.




El mas antiguo de los institutos data de fines de
los aios cincuenta, pero los mas recientes se
establecieron sobre la base de desarrollos previos
de instituciones también con cierto grado de
autonomia (Abreu, 1997).

A lo largo de los ultimos anos se produjeron
modificaciones de cierta relevancia: una clara
tendencia hacia la descentralizacion, la presién
de conseguir recursos adicionales en la linea de
una mayor vinculaciéon con la demanda, la
presencia de créditos internacionales como
palanca de cambio facilitadora de procesos de
reconversion, etc.. Estas organizaciones mantu-
vieron con minimas variaciones los recursos
humanos, frente a reducciones sustantivas
producidas en otras areas regulatorias de la
administracion publica también dedicadas a
fomentar las producciones primarias'®.

2. Formas juridicas

El tema es relevante pues no sélo determina las
responsabilidades operativas y patrimoniales de
cada caso, sino porque, ademas establece el
grado de autonomia con que cuentan en su
operatoria estas organizaciones. Todas guardan
dependencia de los Ministerios de Agricultura y
Ganaderia (o sus variantes) y se constituyen, en
varios casos, en los mayores reservorios técnicos
a la hora de formular politicas publicas. Ocurre
que, al calor de las reformas estatales y dadas
las reducciones de personal de los Ministerios,
los INIAs pasan a constituirse en una de las pocas
y mas potentes herramientas de politicas en estas
areas.

En los seis paises examinados, existen dos
tipologias. La primera se corresponde con las
experiencias de Paraguay y Bolivia, donde las
instituciones centrales de investigacion estatal en
el ambito agropecuario forman parte del propio
ministerio publico (a nivel nacional, en el caso de
Paraguay y en las Prefecturas, en varios casos,
en Bolivia).

8 De acuerdo a estudios previos, estas instituciones
habian evidenciado cierto crecimiento en la dotacion
de personal a lo largo de la década de los ochenta,
aunque no necesariamente se haya verificado idéntico
comportamiento en lo referido a la provision de
recursos financieros publicos (Lindarte, 1994),
(Memorias de los INIAs analizados).
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La segunda se refiere a la conformacion de
instituciones con diversos niveles de autarquia,
independientes del respectivo Ministerio. Los
INIAs analizados tienen distintas formas de
organizacion juridica, acorde con el grado de
autonomia previsto y el tipo de diseino original de
la instituciéon. El caso brasilefio tiene rango de
empresa de investigacion, siendo su caracter
publico pero de derecho privado (lo cual significa
que el capital es publico, pero el accionar cae
bajo la jurisdiccion comun de las empresas
privadas). Juridicamente el caso de Chile es
similar: se trata de una corporacion estatal (y
como tal su capital es publico), pero su operatoria
cae bajo la normativa del derecho privado.

El INTA es un organismo descentralizado de la
Administracion Central; siendo uno de los pocos
casos de este tipo de instituciones remanentes
de la reforma estatal reciente. Un caso parecido
es el INIA de Uruguay donde se trata de un ente
publico no estatal (o sea administrado con una
presencia sustantiva del sector privado
agropecuario).

La busqueda de cierta autarquia tiene su correlato
en uno de los ejes centrales de su accionar: el
régimen de contratos laborales. En todos los
casos que se verifica la existencia de instituciones
auténomas, cuentan con regimenes de nombra-
miento de personal propios, independientes de
las administraciones centrales. Sin que ello
implique un poder ilimitado, tanto por la restriccion
que implica una plantilla maxima aprobada desde
el poder central, como por las restricciones
financieras, les permite -en casi todos los casos
via concurso- establecer los lineamientos gene-
rales de sus politicas de personal. No todos los
regimenes de personal implican estabilidad per-
manente en el cargo, mas alla de la presencia de
legislaciones generales; el caso extremo lo
constituye Uruguay donde el sistema prevalente
es el de contratos con tiempo predeterminado
(por lo general de cinco afos); en los demas y
mas alla de la presencia de personal contratado,
la mayor parte del recurso humano tiene estabi-
lidad en los cargos.

Finalmente, cabe senalar distintas formas de
acceso a los estamentos directivos de estas
instituciones. En algunos casos, el presidente o
director general es nombrado por el Poder
Ejecutivo y por lo tanto tienen rasgos politicos.
En el caso uruguayo y por el efecto de la forma
de financiamiento -donde el sector privado es
taxado como un sector diferencial- la composicion
y forma de operacion de la junta directiva (de
composicién publico/ privada) es de relevancia a
la hora fijar el cargo.



3. Descentralizacion y forma actual de
organizacion

El tema de la descentralizacion puede enfocarse
de diversas maneras (Hobbs, 1991).'7 La primera
se refiere a la cobertura territorial -donde se
efectia el gasto- en relacion con las fuentes de
captacién de recursos (nacionales o provinciales).
Desde esta optica, los INIAs son organizaciones
financiadas con impuestos nacionales, aunque
su ejecucion se verifique en diversos institutos o
centros ubicados, varios de ellos, a nivel regional.

Otra alternativa se refiere a los grados de
descentralizacidon que estas organizaciones
tienen respecto de la administracién publica
central, aunque guarden grados diversos de
relacién en lo que hace a algunos aspectos
sustantivos (financiamiento, nombramiento de
personal, etc.) del proceso de toma de decisiones.

Los cuatro INIAs son organizaciones de cobertura
nacional, que tienen sus centrales operativas en
las capitales de los paises y un numero varigble
de institutos, centros y estaciones experimen-
tales. Se trata, cabe destacarlo, de una de las
pocas instituciones con cobertura en todo el
territorio. Ocurre lo mismo con el caso de la
Direccion de Extension Agropecuaria (DEA), la
Direccién de Investigaciéon de Produccién Animal
(DIPA) y la Direccion de Investigacion Agricola
(DIA) en Paraguay; no asi con las diversas
instituciones bolivianas, cuya segmentacién
territorial es muy marcada (tendiendo a constituir
subsistemas regionales claramente diferenciados
entre si).

7 El tema de la descentralizacién tiene impacto a dos
niveles al interior de la organizacién; por un lado afecta
la pertinencia de las actividades dado que se supone
que una mayor cercania entre la demanda y el poder
de decision mejora la forma de fijaciéon de los
objetivos; por otro lado, incide sobre la eficiencia en
la asignacion de los recursos.

'8 No siempre el concepto de descentralizacion trascien-
de a lo largo de toda la institucién; asi, puede darse
el caso de organizaciones que pregonan la necesidad
de una alta descentralizacién respecto del gobierno
central e incluso desde la dptica territorial, pero en su
interior son altamente centralizadas en lo referido a
las relaciones entre la central y los respectivos
centros.

¥ Se adscriben ademas y como parte del sistema
nacional de innovacién agropecuario, 19 organizacio-
nes estaduales de investigacion agropecuaria.

20 La arquitectura institucional se completa con la
reciente conformacion del denominado grupo INTA,
integrado por el INTA como tal, la Fundacién
ArgenINTA e Intea (Innovaciones Tecnolédgicas
Agropecuarias S.A.).
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Finalmente, el mismo concepto puede aplicarse
a las relaciones internas entre la central y las
diversas unidades operativas que conforman los
diversos INIAs; el tema tiene relevancia dado que,
en varios casos, algunos de los centros o
estaciones experimentales son previas a la
constitucién del ente central'®.

¢ Cual es el panorama general, en este aspecto,
al menos en lo referido a su estructura?

En el caso de la EMBRAPA se trata de una
organizacion con una sede central, 13 centros
de investigaciéon por regiones; 15 centros
nacionales de productos, ocho centros nacionales
de temas y tres servicios'®. El INTA, cuenta
también con una organizacién central, siete
macrorregiones (que incluyen 43 estaciones
experimentales) y un centro de investigacién
(Castelar)®. Por su parte el INIA Uruguay cuenta
con una central y cinco estaciones experimen-
tales, mientras que en el caso de su homénimo
chileno los centros regionales son siete.

Un hecho comun a todos los INIAs es que algunas
de las partes que lo conforman (centros, institutos
e incluso estaciones experimentales), son
anteriores a la propia instituciéon. En el caso de
Uruguay, los origenes se remontan a principios
de siglo (La Estanzuela, 1914).

En todos los casos, los centros (en un sentido
genérico) estan conformados sobre la base de
un equipamiento minimo y variable en relevancia,
operando cotidianamente con ciertos grados de
autonomia funcional. En ocasiones se trata de
estaciones experimentales, mientras que en otras
son centros de investigacion de excelencia con
equipamiento de complejidad, no habitual en el
medio en que operan. Tienden a conformar
unidades operacionales integradas alrededor de
alguna actividad central.

Su caracterizacion, en el conjunto, es compleja
de calificar. En algunos casos se sigue el criterio
de agrupamiento por regién; ello supondria que
el criterio que prima es el de afinidad de temas
en relacién con los desafios concretos de cierto
recorte geografico. En otros, la unidad descen-
tralizada refiere a una actividad en particular
(centro de carnes, lacteos. etc.), mientras que en
un tercero, el eje parece ser tematico (i.e. suelos).
En unos pocos ejemplos, prima la formacion de
una masa critica de recursos humanos y equipos
de cierta relevancia en el entorno que opera.
Cada uno de ellos reconoce etapas distintas en
su evolucion, estableciéndose e integrandose a
lo largo de diversos anos de acuerdo con las



‘filosofias’ vigentes en ese momento en la
institucion. Vistos en perspectiva, e independien-
temente de sus méritos, cada una de las institu-
ciones (especialmente las de mayor envergadura)
se conforma a partir de una sucesion de unidades
surgidas en distintas etapas institucionales; ello
atenta, en cierta medida, contra la funcionalidad
actual del conjunto dada la eventual inercia
operativa de algunos de estos centros.

Con esta conformacion estructural -basada en
una unidad central y varios entes dependientes
(centros, institutos, estaciones experimentales,
etc.) a los cuales nos referiremos genéricamente
como centros- el andlisis de los diversos casos
indica la presencia de algunos desafios comunes
a todos los INIAs de la region:

a) la necesidad de integrar unidades hetero-
géneas (con historias previas de alta descen-
tralizacién) que operativamente tienen ciertos
niveles de independencia (incluso financiera)
al accionar global a fin de ganar sinergias en
su conjunto. Se trata de una tension constante
entre la unidad descentralizada que cuenta
con los investigadores, equipos, tierras, e
incluso relaciones locales y capacidad
diferencial para percibir recursos adicionales
por sus actividades respecto de la central, que
detenta la potestad de programacién
estratégica, los nombramientos del personal,
es canal de ingreso del presupuesto publico,
implementa los mecanismos de control y
evaluacion y es el responsable politico y legal
del accionar de la institucion;

b) como articular programas de investigacion
cuando las capacidades y los equipos estan
dispersos en distintas unidades operativas sin
alcanzar, en algunos casos, las escalas
operativas minimas necesarias; la respuesta
que surge remite a los modelos matriciales:
existen programas nacionales a lo largo de
toda la institucion que se nutren con
investigadores y equipos de los institutos y en
simultdneo esos mismos recursos son
utilizados parcialmente para llevar adelante los
programas implementados por las propias
unidades descentralizadas?';

2! De esta forma, de acuerdo con su capacidad, un
individuo puede estar afectado a varios proyectos y
tener varios jefes (o0 en realidad ... ninguno).
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c) como responder a desafios puntuales, de corte
aleatorio que ineludiblemente recaen sobre
estas instituciones; en ese sentido no se han
identificado estructuras moéviles de
investigacion (o difusién) de duracion acotada
y fines claramente preestablecidos, que
puedan operar como una task force frente a
desafios puntuales que requieren soluciones
inmediatas.

Con este panorama, cabe plantearse cuales son
los espacios destinados a la toma de
determinadas decisiones al interior de las
organizaciones, siempre dentro de la conside-
racion del tema centralizacién/descentralizacion.
Se examinan algunos items.

a. Personal

Por un lado, la informacién relevada indica que -
como se menciono previamente- los INIAs tienen
algun grado de autonomia y descentralizacion
para manejar las relaciones laborales, dado que
en varios casos tienen regimenes independientes
de los vigentes para el resto del empleo publico.
Pero por otro, hay una gran centralizacion en la
relacion entre la unidad central y los centros ya
que:

a) el nombramiento del personal permanente es
atributo de la unidad central y no del centro o
regional donde se desarrolld el trabajo; idem
para concursar cargos permanentes;

b) ocurre lo mismo con la atribucion de modificar
o cambiar los puestos de trabajo;

c) la contratacion de personal temporario, es una
actividad repartida entre la central y los
centros;

d) existen distintos grados de descentralizacion
en el sistema de evaluaciones, sanciones y
promociones; EMBRAPA y el INIA de Uruguay
parecen haber traspasado parte del
mecanismo a los centros, mientras que en los
casos restantes, el tema aun es altamente
centralizado;

e) las flexibilidades en el cumplimiento de los
contratos laborales —horarios, etc. — parece
ser, de hecho, una herramienta habitual de los
institutos.

Eltema es relevante pues tienden a establecerse
estructuras donde parte del sistema de premios
y castigos queda disociado del proceso de toma
de decisiones en lo referido al tema laboral. Néte-
se sobre el particular, que existe una marcada




asimetria de informacién entre las actividades
realizadas en los centros y la informacién con que
cuenta la central sobre el particular.

Se trata de un area operativa de evolucion
constante, donde todas las organizaciones
informan la presencia de acciones y severas
dificultades de implementacion.

b. Actividades y administracion de recursos

En este rubro no hay un comportamiento homo-
géneo entre las organizaciones analizadas. Por
lo general, los grandes lineamientos de trabajo -
en algunos casos consistentes con los planes o
programas nacionales- estan centralizados,
mientras que los institutos tienen mayor relevan-
cia a nivel de temas regionales o de menor
cobertura.

Tanto en el caso chileno como en el argentino, la
central tiene fuerte predicamento en la captacion
y administracion de los fondos adicionales, asi
como en la contratacién de créditos y celebracion
de convenios con terceras instituciones y los
ingresos vias terceras instituciones (por lo
general, cooperados o fundaciones) asociadas a
los INIAs.

Finalmente, cabe sefnalar que al interior de los
centros de investigacion tampoco parecen existir
mayores grados de descentralizacion, tratdndose,
en tales casos, de organizaciones con estilos
jerarquicos y poco permeables a la presencia de
remuneraciones en base a criterios de
productividad (individual y colectiva).

En otro orden, la preocupacion regional -con sus
especificidades en términos de demandas
concretas- como, asimismo, la intencién de incor-
porar a la demanda al proceso de toma de deci-
siones, ha llevado a contar con consejos aseso-
res, tanto a nivel nacional como regional. Las
representaciones son de variado corte y
relevancia.

En el caso de la EMBRAPA, se cuenta con cuatro
tipos de consejos a lo largo de la organizacion:

® un consejo superior a la direccién de la
institucién, conformado por dos
representantes del sector publico, dos del
privado, el presidente de la EMBRAPA vy el
vice-ministro de Agricultura;

@ un consejo consultivo a nivel de la direccion
de la EMBRAPA que entiende de asesora-
miento a nivel nacional, donde intervienen
representantes del sector publico, privado, de
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las universidades, de la EMBRAPA y de las
organizaciones estaduales;

® consejos asesores para cada una de las cinco
regiones;

@ consejo asesor externo (por centro).

El INTA desarrolla estructuras similares. De
acuerdo con la informacién relevada, tiene un
consejo directivo nombrado por el Poder Ejecutivo
con representaciones tanto del poder publico
como del sector privado (a través de una serie
acotada y predeterminada de organizaciones
representativas). A otro nivel, se suman los conse-
jos de los centros regionales y de investigacion.
Finalmente, también existen consejos locales,
asociados a la funcion de asesoramiento a nivel
de estaciones experimentales.

En el caso chileno, el INIA también cuenta con
un consejo a vivel nacional y otros tantos a nivel
de cada una de las regionales de investigacion.
Un esquema muy parecido, tiene el caso de su
homdnimo uruguayo.

Por lo comun, operan como entes de consulta a

la hora de fijar los lineamientos operativos de
mediano y largo plazo (es probable que en
algunos casos extiendan sus funciones mas alla
de las de asesoramiento). Su incorporacion al
seno de estas organizaciones, plantea algunos
desafios aun no del todo resueltos:

a) un problema de representatividad; existen, por
lo general, variadas organizaciones represen-
tativas de los diversos intereses de las
multiples producciones; la eleccion de alguna
de ellas en desmedro de otras, no garantiza
un funcionamiento éptimo libre de los intereses
sectoriales e incluso particulares;

b) la eficacia de la medida depende mayoritaria-
mente de la calidad técnica del representante
y del grado de conocimiento que éste tenga
de la realidad del sector;

c) estas actividades demandan tiempo, el cual
suele asignarse en funcién de la percepcion
de los retornos que generan; un consejo que
se reuna asiduamente y tome parte real en
las decisiones, demanda una infraestructura
minima y un sistema de remuneraciones
acorde; ademas de las restricciones presu-
puestarias que ello ocasiona a la institucion,
abre dudas respecto del grado de autonomia
en el proceso de toma de decisiones.

En sintesis, las organizaciones analizadas tienen
un complejo mecanismo interno de relaciones.
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Por un lado, existe una serie de restricciones -
historias previas, heterogeneidades y asimetrias
entre las unidades e incluso entre los criterios
que los sustentan, activos econdémicos,
calificaciéon y flexibilidad de los recursos
humanos, etc.- y por otro, enfrentan la necesidad
de cambios para adaptarse a un entorno que
plantea demandas multifacéticas y oportunidades
(especialmente de financiamiento adicional) que
no son neutras a las formas de organizacién. Sin
duda, ello afecta la eficiencia operativa de las
instituciones. En el camino de una légica
evolucién institucional, algunas de estas
organizaciones estan dando los primeros pasos
sobre cuestiones concretas, sin embargo, no se
visualiza una relacién clara entre los cambios en
curso y el desafio encarado, que conduciria,
probablemente, a un replanteo sustantivo de la
forma de organizacion.

4. Recursos econémicos: flujos y stocks

¢ Cuales son los recursos con que cuenta un
INIA? La pregunta tiene, al menos, dos respues-
tas. La primera, se refiere a los recursos que son
presupuestados anualmente como flujos mone-
tarios que conforman el esquema ingreso-egreso
(ya sean provenientes de la administracién central
o captados por la propia institucién); esto es, su
flujo de recursos.

La segunda, se refiere a la cantidad de bienes
que tienen estas entidades con diversos grados
de inmovilizacion. Nos referimos a terrenos,
edificios, semovientes, equipamiento, etc??. Se
trata, en este caso, de stocks de recursos.

Ambas respuestas conforman los recursos totales
con que cuenta una institucion de este tipo. Si

2 En este caso se incluye también la presencia de
algunos intangibles de indudable valor especialmente
cuando la institucién opera en actividades netamente
o lindantes con lo comercial.

2 Facticas, dado que en algunos casos la legislacion no
permite la propiedad de algunos de estos bienes por
parte de los INIAs, dependiendo ello de la figura
juridica que los sustente. Estratégicas, en la medida
que su conversion en activos liquidos no garantiza
que puedan seguir perteneciendo a la institucion y
pasen a la Tesoreria General.

14 l Los INsTiTuTOS NACIONALES DE INVESTIGACION AGROPECUARIA DEL CONO SUR: NUEVOS AMBITOS Y CAMBIOS INSTITUCIONALES

bien podra argumentarse que la segunda parte
(el stock) no es de plena libre disponibilidad (por
razones facticas o estratégicas?®), no es menos
cierto que la institucion tiene o puede tener pleno
dominio de ello y ser parte sustantiva de su
estrategia de largo plazo.

En esa direccién, evaluaremos ambos tipos de
bienes, al menos para tener una visién
comparada de niveles y composicion entre los
diversos INIAs.

a. Origen del flujo de fondos

Una vision panoramica (ver Cuadro 2) del origen
de los fondos para los INIAs del Cono Sur, indica
una amplia gama de situaciones relacionadas no
sélo con el tamaio sino también con la historia,
los cambios recientes y la estrategia futura de
las instituciones. En particular se destaca:

a) el nivel de recursos generales tiene una
marcada disparidad que va mas alla del
tamaiio relativo de los sectores agropecuarios
intra o inter paises. La EMBRAPA es una
organizacién con un presupuesto 12 veces
mayor que el INIA de Chile y 27 veces que el
INIA de Uruguay, pero sélo tres veces mayor
que el INTA;

b) existen distintas participaciones del aporte
efectuado por las tesorerias generales de la
nacion hacia estas instituciones; en un
extremo, el INIA de Chile reporta captar algo
menos del 56% por esta via (que no implica
concursabilidad alguna), mientras que en el
otro se encuentran el INTA, la EMBRAPA y el
INIA de Uruguay cuyos recursos provienen,
entre un 70 y 80%, del fisco. En el caso del
INIA de Uruguay, los recursos provienen de
un impuesto especifico (del 0,4%) sobre la
primera venta de productos primarios,
obligdndose el Estado a aportar un monto
equivalente;

c) la contracara es la provisiéon de recursos
propios -es decir de aquellos que son fruto
tanto del stock de bienes como de la venta de
bienes y servicios derivados del accionar de
la institucion. En este caso, el INIA de Chile
encabeza el ranking con poco mas del 40%
de sus ingresos, los restantes casos, son aun,
poco proclives a esta forma de ingreso;

d) finalmente, los recursos de terceros son
relevantes para las instituciones de menor
tamano, donde las donaciones y los créditos
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Cuadro 2. Origen del presupuesto anual, 1998 (miles de US$ y %)

Concepto INIA Chile INIA Uruguay EMBRAPA INTA

Valor % Valor % Valor % Valor %
Publico 18.008 55,9 | 11.642 70,8 [413.005 | 89,2 |159.045 | 89,23
- Ministerio 12.885 40,0 | 5.970 36,3 |397.387 | 858 |125.280 | 70,28
- Otros 5.123 15,9 | 5.672 345 | 15.618 34 | 33.765 18,9
Propios 14.213 41 | 2337 14,2 | 26.837 58 | 18.013 10,10
- Venta de productos 7.537 234 | 1.665 10,1 | 21.867 47 439 0,2
- Venta de servicios 2.586 8,0 672 41 | 4970 1,1 7.433 42
- Otros 4.090 12,7 10.141 57
De terceros 2.464 15,0 | 23.367 51 1.183 0,6
- Subsidios y donaciones loc. 0 0 0 496 0,2
- Subsidios y donac. intemnac. 1.595 9,7 267 0,1 687
- Créditos - 0 23.100 50
- Otros 869 53
TOTAL 32221 | 100 16.443 | 100 [463.209 | 100 178.242 | 100

Fuente: Elaboraciéon propia en base a datos de PROCISUR. Encuesta institucional e informaciones

secundarias, 1999.

internacionales aparecen como verdaderas organizaciones sino su composicion (ver
palancas de programas concretos?. Cuadro 3). Dicha contrastacion revela que:

1) Evolucion

Si bien la serie es muy conrta, para todas las
organizaciones se cuenta con datos de afios
anteriores que permiten evaluar como ha ido
cambiando no solo el nivel del gasto de estas

a) el INTA% y su par uruguayo han tenido una

leve suba en sus presupuestos publicos entre
1996 y 1998, mientras que la EMBRAPA y el
INIA de Chile sufrieron recortes de cierta
consideracion (del 13% en el primero de los
casos y del 11% en el segundo);

Cuadro 3. Origen del presupuesto anual, 1996 (miles de US$ y %)

INIA Chile INIA Uruguay EMBRAPA INTA(*)

Concepto Valor % Valor % Valor % Valor %
Publico 19.425 | 53,8 11.760 75,7 494.982 93,5 | 120.091 100
- Ministerio 16.357 | 45,3 6.031 38,8 468.115 88,4 | 120.091 100
- Otros . 3.068 8,5 5.729 36,9 26.867 5,1 -
Propios 14.794 | 41,0 1.834 11,8 33.121 6,2
- Venta de productos 8.968 | 24,8 1.364 8,8 27.251 5.1 - -~
- Venta de servicios 3.671 10,2 470 3,0 5.870 11 --- -
- Otros 2.158 6,0 - -
De terceros 1.887 5,2 1.940 12,5 1.691 0,3 -
- Subsidios y donaciones loc. -
- Subsidios y donac. Internac. e 1.416 9,1 - --- --- ---
- Créditos 1.887 52 --- 1.691 0,3 --
- Otros e | e 524 34 . - -
TOTAL 36.109 | 100 15.534 | 100 529.794 | 100 120.091 100

(") no incluye recursos extrapresupuestarios.
Fuente: PROCISUR. Encuesta institucional, 1999.

24 Sj bien no se cuenta con datos globales completos ni 3 En el caso del INTA no se dispone de informacién

las situaciones son estrictamente comparables,
también en Paraguay y Bolivia es decisivo el aporte
de terceras fuentes en la financiacion, especiaimente
bajo la forma de créditos y donaciones interna-
cionales.

respecto a los ingresos adicionales de 1996, con lo
cual la comparacion se refiere a los presupuestos
publicos.



b) Hay cierta tendencia, especialmente en
aquellas organizaciones muy dependientes
del aprovisionamiento publico, a financiarse
de fuentes propias y marginalmente de
terceros, aunque ello no implique un cambio
sustantivo en la tendencia general.

b. Asignacion de los recursos

Las formas de asignacion de los recursos de los
diversos INIAs, si bien guardan necesaria
relacion con las actividades que desempenan
-algunas de las cuales responden a ciertos
mandatos iniciales no modificables- ayudan a
modelar una imagen de otros aspectos
funcionales (ver Cuadro 4).

En esa direccion, los datos del cuadro son
indicativos de los siguientes hechos destacados:

a) el rubro personal explica, como minimo, la
mitad del gasto de estas instituciones; el caso
extremo lo constituye el INTA donde dicho
rubro cubre casi % del presupuesto total;

b) independientemente de ello, el sistema de
contratacion también indica diferencias entre
los organismos examinados; los contratos
tienen cierta relevancia en el INIA uruguayo y
muy poca incidencia en los casos restantes;
ello indicaria cierta inflexibilidad, tanto en el
manejo del presupuesto total como en el rubro
salarial;

c) sila pregunta es cuanto terceriza la institucion
-aproximado por los rubros personal
contratado y gastos corrientes contratados- el
panorama general indicaria que se trata de
organizaciones que son altamente integradas
en sus funciones; solamente el caso uruguayo
senalaria cierto esfuerzo por descentralizar,
hacia terceros, parte de sus actividades;

26 | os datos presentados se reproducen tal cual fueron
contestados en las encuestas. Se vierten al solo efecto
de dar una nocién general de la situacién patrimonial
de estas organizaciones. Una primera impresion es
que existe en algunos casos -como el de Brasil- alguna
subvaluacion de activos; no obstante, las cantidades
fisicas son de por si ilustrativas sobre el particular.

27 El mismo fenémeno se reproduce en Bolivia y
Paraguay, a nivel de las estaciones experimentales
que dependen de las Prefecturas (heredadas del
IBTA) o de la DIA y la DIPA (en el caso del Paraguay).
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d) si la observacion se hace desde la légica de
la planificacion estratégica y se considera que
poco se puede operar sobre el régimen salarial
del personal estable y la mayor parte de los
gastos corrientes -casi al nivel de considerar-
selos parametros fijos al momento de tomar
decisiones-, el panorama general indicaria la
presencia de escasos margenes de maniobra
dada cierta rigidez institucional.

c. Elstock de bienes

Se trata de contar con una idea aproximada de
los recursos econdémicos de disponibilidad no
corriente, aun a sabiendas que son valores
aproximados, pero con la idea de tener un rango
de comparacién. Los datos del Cuadro 5 son
indicativos?® de:

a) la presencia en todas las organizaciones de
un conjunto de bienes que se han ido
acumulando a lo largo de los aios y que
forman parte de la operatoria de la institucion
sin que habitualmente se los considere como
recurso economico utilizable; se destaca, en
particular, la cantidad de hectareas que estas
organizaciones poseen (en el caso de Uruguay
y Chile cuentan con unas 6.000 ha, mientras
que el INTA y la EMBRAPA, superan las
80.000 ha cada uno) aun considerando los
aspectos relativos a la calidad que impiden
evaluar correctamente su valor?’;

b) idénticas consideraciones pueden efectuarse
respecto al valor de los edificios que, en varios
casos, corresponde a instalaciones ubicadas
en centros poblados donde la cotizacion es
elevada;

c) finalmente cabe destacar la existencia de un
numero elevado de mdviles, hecho verificable
en todas las organizaciones;

d) ello pareceria confirmar cierta tendencia
generalizada hacia la integraciéon de un gran
numero de actividades conexas a las
especificas efectuadas con capital inmoviliza-
do propio (e incluso con el correspondiente
personal);

d. Recursos humanos

Los cuatro institutos de investigacion tienen, en
conjunto, poco menos de 15.000 personas
empleadas en distintas actividades, de las cuales
3.643 son investigadores.

Mas alla de los diversos mandatos de cada una
de las instituciones -en términos de investigacion
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Roig, C.; Rasemno, R
Cuadro 4 . Destino del gasto, 1998 (miles de US$ y %) *
Destino INIA Chile INIA Uruguay EMBRAPA INTA **
° Valor % Valor % Valor % Valor %
Personal estable 14.432 47,0 | 6.370 42,7 22.832 47,7 | 8.868 70,8
Personal contratado 900 2,9 | 1.428 9,5 153 0,3 433 3,5
Gastos corrientes propios | 9.312 30,3 | 3.386 22,6 22.902 479 | 1.671 13,3
Gastos corrientes 1.180 38 | 1364 | 91 4.347 09 | 242 1,9
contratados
Inversiones en equipos 32 0,1 | 1.061 71 1.428 3,0 632 5,0
Inversiones en 1424 46 | 306 | 21 942 02 | 237 02
construcciones
Otros 3.34 11,2 | 1.035 6,9 659 53
TOTAL 30.714 100 14.920 (100 47.843 100 12.528 100

* Valores informados por los INIAs que no concuerdan con los del Cuadro 2 por diversas razones (diferencias entre
presupuestados y efectivizados; existencia de ahorros y/o pago de créditos, etc.).

** No incluye recursos extrapresupuestarios.
Fuente: PROCISUR. Encuesta institucional, 1999.

Cuadro 5. Bienes de capital, 1998 (unidades y miles de US$)

Blen INIA Chile INIA Uruguay EMBRAPA INTA
Cant. | Valor | Cant. | Valor | Cant. | Valor | Cant. Valor
Tierras (en ha) 17.000 | 6.008 [6.009 4266 |80.612 | 74.716 | 83.131|242.282
Edificios (en m?) -- |[14.156 --- | 12.100 |727.316| 42.315 | 364.200| 91.050
Ganado bovino (cabezas) --- 2.942 |3.829 568 | 40.091 1.041 ---
Tractores - 118 562 2.958 2.812 457 ---
Otros bienes relevantes --- 1.070 --- --- |144.818 | 11.853 --- ---
Maquinas de arrastre - --- - 6.899 1.5684 - -
Otros eq. de prod. en campo .- 6.800 --- 312 6.577 539 --- ---
Eq. de lab. ctral. relevantes -- | 4.530 --- 713 [ 27.117 | 16.212 --- ---
Camiones y automdéviles 4.480 127 2.636 2.218 1.408 ---
TOTAL — |39.986 - |18.648 - |153.290 - | 333.332

Fuente! PROCISUR. Encuesta institucional, 1999.

exclusiva, difusiéon y demas- existe un panorama
muy heterogéneo. Sobre el particular se destaca:

® a excepcion del caso uruguayo, aproxima- e
damente un 20% del personal se dedica a la

investigacion (3.643 personas);
°

o el personal dedicado a direccion y administra-
cion oscila entre el 7 y 13%, salvo el caso de

28 E] tema fue sefalado como una debilidad de la
institucion recurrentemente en todas las entrevistas;
en funciéon de ello, se instrumentan diversos
mecanismos tendientes a revertir tal situacién (becas,
planes especiales de capacitacion, etc.) pero se
reconoce que la base del problema radica, en parte,
en el tipo de régimen laboral existente.

la EMBRAPA donde aparece con niveles
reducidos -3%-;

el rubro personal de apoyo es relevante en el
INTA y EMBRAPA;

explicitamente el INTA tiene casi un 10% en
las actividades de extensién, mientras que,
para los casos restantes, ello esta probable-
mente subsumido en otros rubros o excluido
(en el caso de EMBRAPA);

un tema relevante es la elevada edad prome-
dio de los investigadores; el limite inferior esta
dado por el INIA Uruguay , donde el promedio
ronda los treinta aios, pero en los casos
restantes, la informacion disponible indica que
supera los cuarenta anos?8.



18 l Los INsTITuTos NACIONALES DE INVESTIGACION AGROPECUARIA DEL CONO SUR: NUEVOS AMBITOS Y CAMBIOS INSTITUCIONALES

Cuadro 6. Recursos humanos: niveles y actividades, 1998 (unidades y %)

INIA Chile INIA Uruguay EMBRAPA INTA

Actividad Cant. % Cant. % Cant. % Cant. %
Investigacion 267 21,5 403 65 1.911 22 1.062 25
Prestacién de servicios 508 41 --- .- .- - ---
Produccién de semillas 68 5,5 16 3 187 2 ---
Otras producciones --- --- 79 1 - .-
Extension - - - .- 330 8
Direcci6n y administracion 161 13 70 1 245 3 275 7
Personal de apoyo 238 19 128 21 6.243 72 2.533 60
Total 1.242 100 617 100 8.665 100 4.200 100

Fuente: PROCISUR. Encuesta institucional, 1999.

B. Actividades ¢qué hacer?

1. Introduccion

El analisis de las actividades realizadas por estas
instituciones plantea dos temas estrechamente
relacionados. El primero se refiere a quién y de
qué forma determina la agenda operativa
cotidiana y el segundo es en base a que criterios
se seleccionan y priorizan las mismas.

Diversos pueden ser los criterios utilizados en la
seleccion de actividades. Los INIAs tienen como
marco general una serie de mandatos lo suficien-
temente amplios —investigacion y desarrollo,
facilitar la transferencia y adaptacién de tecnolo-
gia, difusién de innovaciones, etc.- que permiten
englobar una gran cantidad de temas y activida-
des, lo cual genera grados de libertad internos -
cierto nivel de autonomia- referidos a qué y cémo
hacerlo.

2 En las entrevistas realizadas a distintos niveles de
estas instituciones, ante la pregunta de qué deberian
hacer en el futuro los INIAs, siguieron respuestas
variadas pero todas con el comin denominador de
ampliarse hacia nuevas areas. Pero cuando se
pregunté qué sectores estarian dispuestos a
desmantelar las respuestas fueron cuidadosamente
vagas y elusivas.

3 Uno de los problemas que surgen al contrastar el
modelo de equilibrio general -que posteriormente da
lugar al concepto de bienes publicos- con la realidad,
es el supuesto referido a la independencia de los
bienes entre si y no su complementariedad o
imposibilidad de separacién (cuando la norma general
en la produccion es, precisamente, la produccién
indisolublemente conjunta).

Un primer criterio se corresponde con la idea de
la optimalidad econdémica siguiendo el modelo
neoclasico de equilibrio general, donde los bienes
a ser producidos por el sector publico son todos
aquellos sujetos a la generacion de externalida-
des que no sean rivales ni exclusivos ni se agoten
con su primer uso, o bien, que sean productos
de investigaciones sujetas a alto riesgo, baja
probabilidad de éxitos y largo plazo de madura-
cién. Este compendio de situaciones puede
resumirse diciendo que el Estado se deberia
dedicar a la produccion de los denominados
bienes publicos. Posteriores avances tienden a
establecer categorias intermedias con mayor
grado de operatividad, pero siempre conservando
el parametro de la teoria del equilibrio general
(Cap, 1997).

De adoptarse este criterio -para determinar el set
de actividades o para justificar su continuacion
en caso de estar funcionando- su puesta en
practica trae aparejadas algunas interrogantes:

a) ¢cuando y como los bienes dejan de ser
publicos para convertirse en bienes privados
sujetos a las reglas convencionales de mer-
cado?; y en ese caso, ;cémo es el mecanis-
mo de desmontaje de las capacidades
instaladas (econémicas y humanas) dedica-
das a dichas actividades??*;

b) por lo general, estas actividades no son indivi-
duales sino que, a menudo, conforman
familias de productos, varios de los cuales son
por definicidn y caracteristicas, estrictamente
privados; el problema es que técnicamente
existen una multiplicidad de bienes que tienen
estos rasgos, con lo cual, siempre es posible
forzar el argumento en una u otra direccion®;




En suma, el criterio, si bien légico académica-
mente, resulta poco operativo en la practica, con
lo cual el parametro inicial de referencia tiene
algunos problemas.

Un segundo criterio —menos difundido- es que
las actividades del sector publico como efector
sean consideradas como casos testigos, supo-
niendo que dichos mercados son monopdlicos
por naturaleza y que como tales la existencia de
esfuerzos publicos en dichas actividades opera
como un reaseguro del sistema de regulacién y
control. Se trata, cabe destacarlo, de un sistema
de control ex-ante frente a eventuales violaciones
de las reglas de mercado que son alternativas a
las regulaciones antimonopdlicas convencionales
(que se activan sélo cuando hay un dafio compro-
bado o, sea, ex—post).

Otros autores sustentan las intervenciones en la
necesidad de minimizar los costos de transaccion
con que operan los agentes privados en el marco
de riesgos e incertidumbres (Alexander, 1992).
Complementariamente, quienes sustentan las
ideas evolutivas (senderos de crecimiento en
constante desequilibrio bajo condiciones de
escasa informacion, moral hazard y asimetrias
de informacién) sostienen que las instituciones
cumplen el papel fundamental de facilitar el
aprendizaje, no identificdndose a priori que
acciones deben realizar y cuales les estan
vedadas (Bianchi, 1998). Estos enfoques se
sustentan en modelo econdmicos de desequi-
librio, de corte parcial, donde las instituciones y
sus acciones tienden a minimizar los senderos
de aprendizaje de la sociedad en su conjunto,
aun a sabiendas que existen errores de aprendi-
zaje. El reconocimiento de tales errores y el propio
enfoque, conllevan al tratamiento de cada caso
en particular, obligando a una cuidadosa
accountability social de las acciones.

Finalmente, las actividades de estas entidades
pueden formar parte de una estrategia de
desarrollo a mas largo plazo, donde el Estado -
en sus diversas manifestaciones- decida apostar
a determinados modelos de desarrollo en el
marco de una idea de pais, o0 region particular o
en pro de un objetivo puntual. Nuevamente, dado
que estas posiciones se alejan de modelos de
equilibrio general, son sumamente estrictas
respecto a la necesidad de contar con una
contabilidad social que sustente la conveniencia
de tales intervenciones en base a objetivos
claramente pre-establecidos e incluso cuantifica-
dos.

Bisang, R.; Gutman, G.;
Roig, C.; Rasemno, R,

Entodos los casos existe un denominador comun,
el parametro inicial utilizado para determinar qué
producir es impreciso y se torna menos claro aun
a medida que se instrumentan las acciones, dado
que las actividades abren muiltiples posibilidades
y con ello complejizan, mas aun, el ambito natural
de accién de la esfera publica. De alli surge la
necesidad de una cuidadosa contabilidad social
de estas iniciativas (traducidas en costo por
proyecto, revisiones periédicas de objetivos,
testeos externos de las actividades, etc.)
independientemente del marco tedrico utilizado.

Cabe senalar, ademas, otro aspecto no menos
relevante. A menudo se utilizan diversos
enfoques para identificar los campos concretos
de actividades de estas organizaciones, bajo el
supuesto -poco realista- que se esta disehando
una institucion ideal desde sus inicios y sin
mayores restricciones. Por el contrario, los casos
analizados indican que, a menudo, los diversos
criterios son utilizados desde la perspectiva de
una instituciéon ya funcionando, tendiendo a:
1) justificar la anexién de nuevos programas y/o
actividades complementarias a las ya existentes;
2) justificar la existencia de acciones ya en
marcha (cuya pertinencia es puesta en duda).

La contrastacion de los lineamientos tedricos con
la operatoria cotidiana revela otro elemento
sustantivo: el peso de la inercia institucional a la
hora de fijar objetivos concretos. Se trata de un
elemento central en la explicaciéon del fenémeno
sustentado tanto en el sendero evolutivo previo,
como en las asimetrias de informacion existentes
al interior de la organizaciéon entre quienes
planifican y disefan las lineas operativas y
quienes las ejecutas (sean estos investigadores,
extensionistas , encargados de produccion o
administradores).

Sintetizando, existe una amplia gama de activida-
des no siempre justificables actualmente desde
las diversas posiciones tedricas (aunque lo hayan
sido en sus inicios) que plantean un serio escollo
dada la inercia institucional que arrastran. Inde-
pendientemente de las razones de su existencia
y de la eventual revisidon de programas de largo
plazo, existe la necesidad de contar con una
minima contabilidad social referida a costos y
beneficios de tales emprendimientos (con las
consabidas debilidades de tales aproximaciones)
que permita encauzar, en los diversos INIAs, las
discusiones sobre base mas objetivas y, proba-
blemente, visiones mas estratégicas de mediano
plazo.

19



2. Generacion y difusion®

Un primer conjunto de reflexiones apunta a
determinar la especificidad de las diversas
actividades que realizan los INIAs. En esa
direccién, una linea divisoria la marcan las
actividades de investigaciéon versus las de
difusién, asistencia al productor, ventas de
servicios, etc.. Cabe recordar, que ello significa
adoptar una definiciéon de tecnologia acotada a
todo aquello que pueda transmitirse de forma
perfecta sobre la base de algun tipo de soporte
fisico (excluyéndose el aprendizaje). ;Qué
elementos surgen al analisis de la informacién
recabada?:

a) inicialmente todos los institutos, a excepcién
del INTA, fueron disefiados como entes de
investigacion y como tales, dotados de una
determinada estructura y en el marco de un
sector publico donde otros entes se dedicarian
al tema de transferir lo generado;

b) en el caso del INTA, el esquema se basa en
varias bocas de salida de lo producido; la
primera de ellas corresponde a la extension
agropecuaria -ocupa unas 300 personas- bajo
la I6gica de captar las demandas que expresan
los productores; la segunda esta circunscripta
a las acciones efectuadas en el marco de
planes concretos que se han adherido a la
estructura del INTA (tales como Cambio Rural,
Minifundios, etc.) a partir de la accién de otros
niveles de gobierno pero que, ademas, operan
con otra légica (se trabaja con grupos de
productores en la identificacion de problemas
-la demanda- y se socializan las soluciones);
a ellas hay que sumar los convenios de
vinculacion tecnolégica con las empresas;

c) el esquema de distribucion del conocimiento

por estas vias concurre, ademas, con otros

3t Un problema comun en varias de estas instituciones
es la percepcion de lo que se entiende por producto.
Visto desde la demanda, el producto es todo aquelio
que contribuye a una innovacién que efectia el
productor; sin embargo, cuando se pregunta sobre el
tipo de actividades que se desarrollan, la respuesta
apunta a los proyectos (y en muy pocos casos a los
resultados cuantificables). Todo parece indicar que
este tipo de respuestas se dirige a la justificacion ante
la fuente de financiacion (el presupuesto nacional) y
no ante la sociedad (que mide, generalmente, por
resultados y no por esfuerzos).

d)

f)

¢))
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actores del sistema, los grupos CREA, la
Universidad y otras instituciones sin fines de
lucro (APRESID, AACHA, etc), asi como los
comercializadores, proveedores y distribui-
dores de insumos (fertilizantes, semillas,
plantines, genética, etc.) contratistas y otros;

en el caso de las demas experiencias el
esquema gir6, desde sus comienzos, sobre
la base de la especializacién, donde los INIAs
generaban y el resto transmitia;

en el INIA de Chile, esa actividad recaeria
sobre el Instituto Nacional de Asistencia al
Productor (INDAP), alin considerando que
éste puede adquirir un perfil mas centrado en
los pequeiios productores. Cabe recordar que
el INDAP funciona sobre la base de contratos
de consultoria, para efectuar esta tarea a partir
de los pedidos concretos de la demanda y sin
la necesidad de indagar acerca del origen y la
pertinencia de las tecnologias a utilizar. Pero
aun asi, recientemente -1996/97- se crea la
unidad de vinculacion y trasferencia tecnolé-
gica, sin tener un mecanismo claro de articula-
cion con los entes de difusién ya existentes.
En otro orden, existen circuitos ya establecidos
—como en el caso de la semilla- donde el paso
posterior a la obtencién de la variedad (su
escalamiento comercial) lo efectuan algunas
empresas privadas;

para el INIA de Uruguay, el tema guarda
diferencias entre el mundo agrario y el
pecuario; en el segundo de los casos, la
divisién con la actividad privada (basicamente
las gremiales de los profesionales veterinarios)
es suficientemente clara, no asi en el ambito
agrario, donde el propio INIA desarrolla
actividades de extensidon/difusién. Cabe
sefnalar, ademads, que se solapan con otras
instituciones -algunas actividades de las
universidades, el Plan Agropecuario y la
Fucrea-;

en cuanto a la EMBRAPA, la situacion cubre
una amplia variedad de casos, pero la
tendencia general es a incorporar las
funciones de difusién como parte de sus
actividades; asi, las memorias anuales
detallan —para 1997- seis planos donde la
entidad releva indicadores de performance;
ellos son: publicaciones cientificas, soporte a
la investigacion, comercializacién de bienes y
servicios, difusion de tecnologia (visitas, dias
de campo, consultas técnicas, etc.), capacita-
cién y entrenamiento y produccion de material
técnico y de divulgacion;



En suma, el panorama indicaria que no existen
comportamientos sistémicos aceitados en lo
referido a la forma de articulaciéon entre
produccién de tecnologia y sus formas de
difusién; es dable encontrar, en este ultimo tema,
claras superposiciones —tanto en actividades
como en metodologias- con otros canales de
difusién también estatales. Complementaria-
mente, esta difusa situaciéon se torna mas
compleja con la dinamica que imponen los fondos
concursables. En la medida que los INIAs
ingresen a estas modalidades de financiamiento
adicional, aparecen requerimientos de una mayor
articulacion con la demanda y con ello se tiende,
naturalmente, a incorporar una parte de difusién
como complemento de la unidad de investigacion.

3. ¢Qué investigar?

Los datos de asignacion de presupuesto indican
que estas organizaciones dedican una parte
limitada de sus esfuerzos a las actividades
estrictas de investigacién; los datos de los
cuadros previos indicarian que -en términos de
personal- salvo el caso del INIA de Uruguay, se
destina alrededor de un tercio de la fuerza laboral;
el resto es produccién , extension, administracion,
etc..

Una revision de los datos aportados por las
propias organizaciones referidas a las areas de
trabajo, teniendo en cuenta el eje central de las
cadenas productivas analizadas como parte del
proyecto global, indica que:

a) a nivel de semillas, la mayoria de los INIAs
tienen desarrollos de variedades propias en
trigo, maiz, cebada, centeno y arroz®. Existe
concurrencia con productores privados,
aunque en los paises de menor tamano es

32 Maiz, trigo y arroz aparecen como los casos mas
mencionados en una reciente encuesta realizada por
el INTA, entre las fortalezas de las actividades del las
estaciones experimentales(INTA, 1998).

B En el caso particular de Brasil se plantea un particular
juego de intereses; mientras que Monsanto cuenta
con la semilla transgénica (RR) ya lanzada al mercado
aprobada y probada en los ultimos aiios en Argentina
y USA, el EMBRAPA detenta variedades con mejor
comportamiento agronémico (pero no dispone del gen
resistente al glifosato); en el interin trabaja en
asociacién con Cyanamid pero en variedades
resistentes a agentes quimicos para control de
determinados insectos.

b)

d)

Bisang, R.; Gutman, G.;,
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comun cierta division entre quienes tienen los
cultivares y los breeders posteriores (que son
privados). En Chile, Argentina y Uruguay, los
INIAs son determinantes en la oferta de
semillas de trigo. En Argentina y Brasil también
tienen variedades de soja, pero en ninguno
de ellos se ha avanzado con resultados
concretos a nivel de mercado 33;

en el caso de propagacion vegetal de cultivos,
los avances en vid, algunos frutales y papa,
también aparecen compartidos con el sector
privado; solo en unos pocos casos aparece el
INIA cubriendo un espacio vacio en el
mercado;

cierta tendencia a ubicarse en los espacios
vacios de los mercados parece notarse en los
temas de genética animal. Por un lado, existe
una creciente e internacionalizada oferta de
este tipo de producto, tanto de ganado para
carne como para leche, pero sobre la base de
razas europeas, americanas o canadienses,
no estrictamente adaptables para determina-
das zonas de cobertura de los INIAs; asi estos
ultimos parecen tener relevancia y cierta
presencia en algunas razas bovinas (cebui-
nas) y ovinas. El transplante de embriones
aparece como un area comun en las diversas
instituciones, con la presencia de otros
oferentes publicos que trabajan en el tema;

en lo referente a productos quimicos para la
agricultura, el papel de las investigaciones de
los INIAs parece tener dos rasgos centrales;
el primero se refiere al tipo de actividades
circunscriptas a probar dosis y respuestas en
contextos locales no idénticos a los del pais
de origen,; el segundo se trata de procesos de
produccion no patentables y pasibles de libre
apropiacién. En el otro angulo, se trata de uno
de los sectores donde la actividad privada se
ha mostrado altamente dinamica, tanto en los
desarrollos recientes como en la concentra-
cién de la oferta; en varios casos estas
empresas son unicas oferentes de algunos
productos clave, dejando la adaptacién a las
condiciones locales a terceras instituciones;
cuentan, ademas, con una extensa red de
distribuciéon que opera como difusor del
conocimiento referido a formas de aplicacion,
rendimientos, etc.;

sobre el tema de la mecanizacién agricola, las
respuestas siguen, en todos los casos,
patrones comunes; se trata de actividades
donde los INIAs intervienen marginalmente
como elementos de prueba y control o de
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modificacién, pero siempre sobre la base de
desarrollos efectuados en el campo metal-
mecanico privado;

f) otra gama de productos -ya pensados para el
productor pero como unidad de negocios- esta
conformada por publicaciones tanto técnicas
como de corte contable o administrativo e
incluso software de aplicacion a la administra-
cion; la mayoria de éstos compiten con los
proveedores privados.

4. Los servicios

La provision de servicios es una de las actividades
que ha ido ganando preponderancia al interior
de estas organizaciones, como resultado de la
acumulaciéon de conocimientos, equipos y
capacidades y de las necesidades financieras®.
Los datos globales indican que, para el conjunto
de las instituciones, los servicios mas relevantes
se refieren a andlisis de suelos, identificaciéon de
los métodos de controles de plagas,
asesoramiento sobre temas referidos al manejo
integral de la produccion de leche, etc.. La mayor
parte de estos servicios son arancelados, tienen
una tipificacién minima y habitualmente compiten
tanto con el sector privado como con otros
estamentos del sector publico.

Son una fuente de provisiéon de financiamiento
adicional, a la vez que permiten la utilizacion plena
de determinadas capacidades -humanas y de
equipos-, en un esquema de beneficio mutuo de
instituciones publicas y usuarios privados.

5. La produccion

Las actividades de produccion de los INIAs
aparecen, en su gran mayoria, como un
subproducto ineludible de las actividades
centrales. Tienen participaciones variables en
términos del uso de los recursos, pero no superan
el 10% de su total. Generan, ademas, ingresos
adicionales de cierta magnitud, que pasan a
englobar las rentas generales de la institucion;

3 Es probable que estas actividades tengan, al menos
en lo econdémico, una relevancia mayor, dado que la
descentralizacion de hecho que rige para estas
actividades posibilita la captaciéon de recursos
adicionales no necesariamente computados en su
totalidad por la institucion central.
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para el INIA de Chile representan casi el 25% del
presupuesto total, mientras que para la
EMBRAPA representa casi el 5% y en el INIA de
Uruguay, el 10%.

Basicamente se trata de la venta de semillas,
algunas plantas y plantines y los remanentes de
produccién de forraje, ganado, frutasy hortalizas.

En EMBRAPA, las producciones centrales radi-
can en las semillas —unas 14 mil toneladas
anuales- estacas y portainjertos para diversos
tipos de frutas (unos 1,5 millones de unidades)
(EMBRAPA, 1998). Ello le genera un ingreso total
cercano a los 25 millones de délares anuales,
esto es, alrededor del 5% de los recursos totales
de la institucién.

En el caso del INIA de Chile, también el grueso
de los ingresos de ventas proviene de las
semillas; en 1997, vendié poco mas de 50 mil
toneladas (altamente concentrado en trigo) por
un valor del orden de los 8,9 millones de ddlares;
ello represento casi el 25% de los ingresos totales
de la institucion (INIA Chile, 1998).

6. Los usuarios: ¢para quién?

Una de las preocupaciones centrales de estas
organizaciones es darle respuesta a los
problemas de la produccién primaria. Sin
embargo, la demanda cubre una amplia variedad
de productores con preocupaciones muy
disimiles entre si: va desde explotaciones de gran
tamarno y cobertura internacional a minifundistas
cuyo objetivo, casi excluyente, es la superviven-
cia; incluso hay un amplio segmento de
eventuales usuarios de los servicios de estas
instituciones que tienen su principal fuente de
ingreso en otras actividades.

Un rasgo distintivo, comun a varias de estas
organizaciones, referido siempre a la percepcion
de la demanda, consiste en establecer, a nivel
de difusién, un esquema lineal unidireccional.
Supone que la organizacién desarrolla -segun su
percepcioén y/o de los comités de asesoramiento-
un determinado producto tecnoldégico pasible de
ser transferido (al menos en la mayor parte de
sus caracteristicas) a los usuarios. Siguiendo esa
Iégica, establecen bocas de salida para tales
‘productos' esperando que la demanda los
requiera (usando mecanismos que van desde las
llamadas telefénicas gratuitas a la presencia de
oficinas de extension). El modelo supone: 1) que
los usuarios saben cual es su problema tecno-
I6gico; 2) identifican al INIA como un oferente
calificado capaz de acercarle soluciones;




3) conocen las soluciones del INIA como supe-
riores (en calidad y menores en costos) a terceros
oferentes; y 4) disponen de un conocimiento
previo y capacidad instalada para poder transferir
y captar las soluciones tecnolégicas en toda su
magnitud.

Es probable que para un conjunto de productores
se verifiquen estas caracteristicas, no siendo asi
para aquellos de menor tamaio, capacidad
econdémica o nivel cultural. Los problemas, en
estos casos -especialmente para las PYMES-
consisten en la presencia de serias dificultades
para identificar los problemas y, posteriormente,
encontrar la solucién. De esta forma, los habitua-
les canales de salida de los INIAs, parecen ser
méas compatibles con explotaciones de cierto
desarrollo econémico y productivo.®®

A este complejo problema se le suma otro,
emergente en los estudios de cadenas producti-
vas efectuados en el marco de este proyecto. En
algunas producciones y para la casi totalidad de
los paises analizados, las nuevas condiciones
tecnoecondémicas y regulatorias, inducen a una
aceleraciéon o puesta en marcha de fuertes
procesos de concentracion productiva, poniendo
inexorablemente el tema en la agenda publica®.
Cabe preguntarse, entonces, acerca del perfil
concreto que tienen (tendran o deberian tener)
organizaciones de este tipo frente a tales desa-
fios. La respuesta habitual es la cobertura de
todos los estratos productivos, pero ello afecta la
eficiencia conjunta, no sélo en la asignacion de
los pocos recursos con que cuenta la institucion,
sino también de la calidad de la respuesta que
reciben los usuarios.

En suma, se abre un severo interrogante sobre
las respuestas institucionales a estos desafios,
que dificilmente pueda ser coherente con las

35 En algunos casos existen programas de extension
-como Cambio Rural- donde los técnicos de la
institucion trabajan in situ sobre problemas concretos
en un proceso de mejora continua ad-hoc para cada
situacion. Pero se trata de excepciones a la regla de
difusion que esta organizada bajo un esquema
altamente lineal y unidireccional.

38 El caso lacteo aparece como el mas relevante; aun
considerando las diferencias entre paises, los
procesos de apertura econémica, desregulacion y
concentracién en las primeras etapas de industria-
lizacién y el cambio en los sistemas de comercializa-
cién, inducen a un severo proceso de reconversion
donde un numero muy grande de pequenos
productores entraran en crisis y probablemente
queden fuera del sistema.
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actuales estructuras (que por lo general tratan
los problemas puntuales en base a programas
especificos).

7. Una visién conjunta

Se trata de un panorama muy heterogéneo, dificil
de ser condensado en un resumen general,
referido al tema de pertinencia de las actividades
que desarrollan estas instituciones, mas alla de
los limites (imprecisos) que les fijan los mandatos
iniciales. En ese sentido, solo pueden efectuarse
algunas reflexiones de corte general, a la luz de
la informacion relevada y otras fuentes secun-
darias.

Desde la perspectiva de la pertinencia de las
actividades, cabe senalar una gran cantidad de
productos derivados de la accion de estas
organizaciones que no pueden analizarse de
manera separada; el problema es que, a la luz
de las reflexiones y los criterios de pertinencia
antes senalados, algunos pueden justificarse bajo
la categoria de bienes publicos, mientras que
otros no (aunque encuentren su fundamento en
la tradicion o en la generacion de fondos
adicionales).

En esa direccién, es dable encontrar que los
programas de produccion de semillas de algunas
especies (trigo, maiz, arroz, etc.) son relevantes
como ofertas de las instituciones, aunque la curva
de lanzamientos decline levemente a lo largo de
los aios (lo cual puede responder a una menor
eficiencia operativa o a alguna decision estraté-
gica); en esa misma actividad, la informacion
recogida indica la presencia de referentes
privados con lo cual, probablemente, tengan
menor justificacion social. En el otro extremo, en
algunas actividades que recientemente han
evidenciado un crecimiento importante -como la
soja transgénica o la propia actividad lactea- la
presencia de ofertas tecnolégicas relevantes de
los INIAs parece ser menos relevante o, al menos,
no decisiva.

Por otra parte, existe un profusa tendencia a la
generacion de tecnologias de proceso de libre
difusién y apropiacion, referida a diversos campos
de actividad donde el sector privado no esta
presente.

Ademas, el sistema lleva a tener una posicion
ambivalente respecto al tema de la prestacion de
servicios. Por un lado, los INIAs estan jaqueados
por las restricciones presupuestarias e impulsa-
dos a una creciente autofinanciacion y por otro,
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cuentan con equipos y expertise como para
competir en la provisién de servicios en base a
su calidad y eficiencia; pero estos ultimos no
tienen, per se, los rasgos de bienes publicos que
justificarian su produccién a nivel de estas
instituciones.

Finalmente, cabe efectuar otra reflexion de corte
exploratorio y referida a algunas producciones
que, en los ultimos anos y en los diversos paises
analizados, parecen estar animadas de cierto
dinamismo tecnoldgico (el complejo sojero en
Argentina, Brasil, Bolivia y Paraguay, los lacteos
en Argentina y Chile, la fruta en Chile y/o el arroz
en Uruguay). Y ello con referencia a los sistemas
de intervencién publica bajo la impronta del
disefio de una estrategia de produccién de largo
plazo. En estas actividades, el desarrollo se
articulé bajo una forma de organizacion
productiva que auné los intereses de las diversas
etapas y facilité, grandemente, la generacion y
difusion de nuevas tecnologias (de producto y de
procesos) con disparadores iniciales activados
por el Estado (caminos, silos, desgravaciones,
etc.). En ese contexto, la oferta tecnoldgica
privada —via colocacion de equipos y difusién de
técnicas- impulsé fuertemente la adopcién de un
paquete tecnoldgico determinado, desplazando
el papel central que en algunos cultivos y en
décadas atras habian desempenado los INIAs.
En esa direccion y desde esa Odptica, estas
instituciones, si bien aportan positivamente tanto
al desarrollo inicial como a la provision de técnicas
de libre apropiacion, pierden parte del control
estratégico a manos de un nucleo acotado y
concentrado de proveedores de insumos.

IV. LosINIAs y sus
relaciones con el entorno
tecno-productivo

En todos los paises analizados, los INIAs se han
convertido en instituciones de referencia en el
espectro de las organizaciones publicas.
Independientemente del tamano de cada una de
estas organizaciones, por su cobertura nacional,
historia, logros alcanzados y otros atributos, son
considerados referentes locales. Ello cubre, no
sélo a los usuarios privados, sino que se extiende
a la formulacién de politicas publicas, especial-
mente en el costado técnico, dada la escuela de
formacidn profesional que estas organizaciones
significan.
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En otro orden, cabe mencionar que varias de
estas organizaciones, 0 sus antecesoras, surgie-
ron como respuestas puntuales a problemas
especificos del sector, con una clara dependencia
funcional de las areas respectivas (por lo general,
el respectivo Ministerio) y fueron previas a la
existencia de entes superiores de coordinacion
a nivel de todas las instituciones de CyT. En otros
términos, surgieron como instituciones aisladas
y como tales tendieron, desde sus principios, a
operar con escasos grados de relacion con los
restantes actores del sistema. El tema es
relevante dado que, en las en las ultimas déca-
das, comienzan los esfuerzos -tanto tedricos
como reales- de constituir sistemas en base a
cierta articulacion entre instituciones pre-
existentes.

A fin de examinar estos temas dividiremos el
capitulo en dos partes; la primera se refiere a las
formas y niveles de articulacién de los INIAs con
los restantes actores del Sistema Nacional de
Innovacién (SNI) e incluso del Subsistema de
Innovacién Agropecuaria y Agroindustrial (SNIA);
se trata, en este caso, de analizar el tema desde
la optica de oferente de tecnologia vis a vis la
actividad de otros actores tanto publicos como
privados. En la segunda parte, en cambio, anali-
zaremos la relacion que tienen con la demanda
de los productos y capacidades que generan.

A. Con el sistema nacional de innovacion
y con el subsistema de innovacion
agropecuaria y agroindustrial

1. Relevancia

Existen distintos niveles de importancia para cada
una de estas instituciones en el conjunto del SNI.
En los casos de Uruguay, Bolivia y Paraguay,
estas organizaciones son centrales -en términos
de gastos y personal- dentro del Sistema Nacional
de Innovacién, especialmente a nivel publico. En
efecto, si consideramos el caso boliviano, tanto
el Centro de Investigaciones de Agricultura
Tropical (CIAT) como las fundaciones y las
estaciones experimentales en manos de las
Prefecturas, explican mas de la mitad del gasto y
del recurso humano que tiene el eventual sistema
nacional de innovacion; en el caso de Paraguay,
si se considera la DEA, la DIPA y la DIA, en
relaciéon con el sistema en su conjunto, la
explicacion también supera el 50% de los
recursos humanos y econémicos.

A medida que el andlisis se refiere a los paises
de mayor desarrollo y tamaio, los INIAs empiezan




a perder relevancia dentro del SNI. A nivel del
gasto publico, los casi 125 millones de
presupuesto del INTA representan poco menos
del 20% del gasto total publico en CyT; a su vez,
en el caso chileno, los 32 millones del INIA
representan alrededor del 11% del presupuesto
publico, mientras que en el caso brasilefo, el
porcentaje no alcanza al 12%.

Cabe senalar, en sentido contrario, que es
altamente probable que esta importancia sea
mayor, dado que estas organizaciones cuentan
con un conjunto de recursos humanos calificados
e infraestructuras considerables, que las tornan
centrales en algunas actividades de investigacion.

Con referencia a la importancia de los INIAs
dentro del Subsistema Nacional de Innovacion
Agropecuaria, existe una amplia gama de
situaciones nacionales e incluso regionales.

Visto en su conjunto, e incluido el sector privado,
los INIAs son actores relevantes pero no
excluyentes del subsistema. Crecientemente a
nivel publico, los INIAs se ven complementados
con las acciones de programas especificos o
proyectos puntuales que dependen de dos entes
adicionales: 1) las universidades y los consejos
nacionales de ciencia y tecnologia (con las
respectivas denominaciones en cada pais®); 2) la
presencia de programas puntuales de desarrollo
con capacidad financiera, altamente focalizados
y con independencia de los INIAs en la fijacion
de objetivos, gestion y evaluacién de
actividades?®®. A ello cabe sumarle la presencia
creciente de grandes empresas transnacionales

37 Son relevantes en ese sentido los programas de la
CNPq para el desarrolio de cadenas agroalimenta-
rias, las financiaciones de la FAPESP, los esfuerzos
de las Secretarias de Agricultura de los estados
brasilefos y sus instituciones asociadas o de los
fondos concursables de Chile. En el caso argentino,
un trabajo reciente (Grupo CEO, 1998) estima que,
de un gasto total en el sistema de innovacién agro-
alimentario, de poco mas de 257 millones de délares
anuales, el INTA explica algo mas del 50% (unos 124
millones de délares). )

38 por ejemplo, la existencia de fondos para la investiga-
cién agropecuaria en Chile o los programas financia-
dos por la Fundacao de Apoio a la Pesquisa de Sao
Paulo; o los multiples programas de mejoras especi-
ficas financiados por algunos organismos internacio-
nales.

% El tema es relevante pues la casi totalidad de las
Universidades relacionadas con la agronomia y/o
veterinaria cuentan con estaciones experimentales y
equipamientos tan o mas relevantes que algunas
regionales de los INIAs.
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que operan en la provisiéon de algunos insumos
(caso semillas modificadas, fertilizantes, biocidas,
vacunas, etc.) sustentadas por esfuerzos propios
de investigacién de gran magnitud.

En sintesis, en el particular momento tecnoldgico
por el que transita la produccion primaria, los
INIAs han cedido parte del protagonismo (que
previamente lo caracterizara) en favor de un
ntcleo acotado y transnacionalizado de
empresas privadas (Pifieiro et al., 1999), (Bisang
et al., 1999), (Pineiro, 1986). Esta afirmacion
debe ser relativizada en otra direccién: las
importancias son disimiles de acuerdo con los
temas, existiendo nichos donde INIAs y otros
actores del SNIA tienen presencias relevantes.

Si bien resulta dificil establecer un panorama
general para todas las instituciones, se dan
algunos rasgos comunes:

a) por lo general, al interior del Subsistema de
Innovacion Agropecuaria existe una escasa
complementacion entre los INIAs y las
universidades; si bien existen estructuras
formales en algunos casos (a nivel de partici-
pacion de las universidades en los consejos 0
de personal de los INIAs en las comisiones
universitarias de revision de planes de
carrera), se trata de dos bloques generadores
y transmisores de conocimientos no plena-
mente integrados y, en algunos casos, relevan-
tes por igual. Se suele manifiestar que las
universidades deben dedicarse a la formacion
profesional y solamente a la investigacion
relacionada con la docencia®. Se sostiene que
las actividades de difusién y adaptacién
tecnoldgica son campos del ejercicio profesio-
nal privado y que, como tales, no deberian
solaparse con las actividades de los INIAs. En
todo caso, no existe un sistema de incentivos
globales que lleve a articularios -mas alla de
algunas excepciones asociadas a emprendi-
mientos personales- aun sin perder grados de
autonomia funcional; en idéntica direccién, los
mecanismos de asignaciéon de fondos por
concurso abierto, a menos que consideren
prioridades para proyectos conjuntos INIA/
Universidad, ni por su horizonte temporal ni
por su dispersién, contribuyen a mejorar dicha
articulacion;

b) en lo referido a la provision de insumos tecno-
Idgicos (servicios, patentes, capacidades,
etc.), los INIAs conviven, generalmente, con
una multiplicidad de empresas privadas vy,
recientemente, en algunos paises, con gran
cantidad de ONGs (varias de ellas asociadas



a universidades). El espectro se ampli6 consi-
derablemente en los ultimos aios por efecto
de la apertura de la economia en todos los
casos analizados que, sumado al proceso de
inversiones externas, amplié la oferta de
insumos externos.

Fundamentalmente, el posicionamiento
depende del tipo de producto o servicio
analizado. A titulo de ejemplo, cabe senalar
que todos los INIAs tienen posiciones
dominantes en la provision de las variedades
de trigo, arroz y maiz, siendo mas débil en soja
y girasol. A nivel de genética animal, depende,
en gran medida, del pais y del tipo de animal,
pero, en general, es una actividad con fuerte
presencia privada (tanto en la provisiéon del
bien como en la tecnologia de proceso);

c) en la actividad de difusién de tecnologias de
proceso productivo, la posicion es ambiva-
lente, dependiendo de los casos y paises.
Dejando de lado la EMBRAPA, dado su
mandato exclusivo para investigacion, los
esfuerzos de los INIAs compiten con otros

agentes -tanto del sector publico como del -

sector privado-; su relevancia depende del tipo
de productor elegido y de la tecnologia a
difundir. Se ha relevado, la presencia de
algunos acuerdos de los INIAs con
instituciones privadas.

2. Actividades

¢ Cuales son los nexos por los cuales interactian
los INIAs con los diversos agentes del SNI?.

Las interacciones se verifican basicamente en las
siguientes areas:

a. Programacion

En general, los SNI -en su conjunto- tienen un
doble mecanismo de programaciéon de las
actividades: uno el conformado por los propios
agentes y el otro inducido a través de los diversos
mecanismos de financiacién. El peso relativo de
cada uno de ellos depende del pais analizado.

Los INIAs establecen, por distintas vias, las
diversas actividades a desarrollar en funcién de
planes tanto de corte nacional como de corte
regional. Esta programacion es luego compati-
bilizada en el marco de los programas nacionales
de CyT (o planes) que tratan de articular las
acciones de las diversas instituciones. En paises
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donde la descentralizacion administrativa y
politica tiene mayor peso, parte de este proceso
se reproduce a nivel regional (estadual,
prefectura, etc.) donde la relacion se da entre los
centros de los INIAs y los demas agentes locales.
Alli, el parametro de referencia es el sistema de
innovacién local. Se trata, cabe remarcarlo, de
intentos de programacion de actividades sobre
la base de INIAs y otras instituciones, cada una
de las cuales tiene ciertos grados de autonomia.
En estas programaciones, los INIAs son actores
de cierto peso.

Por otro lado, en todos los paises existen
mecanismos de asignacion de parte de los
recursos a través de fondos concursables.
Dependiendo de cada caso en particular -Chile
encabeza el sistema con mas de 10 fondos- estos
fondos son de cierta magnitud, pero tienen en
comun cierto grado de independencia en la
fijacion de los objetivos sobre los cuales versaran
las investigaciones. En este caso, los INIAs no
tienen mayor participacién, aunque sus investiga-
dores o grupos de investigadores, habitualmente
compitan por ellos. Se trata de un circuito estable-
cido entre investigadores o grupos de investiga-
dores y la entidad financiadora, que no encuadra
frecuentemente en la programacion central de la
institucion donde se realizara la investigacion.

b. Investigacion y desarrollo

El desarrollo de actividades conjuntas con otros
actores del sistema. A nivel agregado, las
conexiones que en este caso se han podido
establecer, no son generalizadas. Los ejemplos
son puntuales y, por lo general, van asociados
con los requisitos preestablecidos para acceder
a fondos concursables. No es regla comun que
los INIAs operen institucionalmente de manera
conjunta con otros actores del sistema de
innovacion; por el contrario lo hacen de manera
aislada (al igual que el resto de los componentes
del sistema). Lo expresado es valido cuando el
analisis se efectia desde una vision agregada
del tema. El panorama general indica que son
bajos los grados de relacionamiento interinstitu-
cional al interior del SNI, tanto para los INIAs
como para el resto de los actores.

Sin embargo, algunas experiencias parecen
indicar lo contrario cuando se desciende a niveles
regionales, de productos o temas horizontales en
particular. Sin tener una idea cuantitativa de la
magnitud de estas relaciones, existen varios
casos donde se da una suerte de asociatividad
para la solucion de problemas concretos. Se




examinan algunos, a titulo de ejemplo y sin
pretension de establecer relevancias o méritos.

En el estado de Sao Paulo existe una coordi-
nacién entre la FAPESP, CNPq, la EMBRAPA, la
universidad, la FUDECITRUS, los productores de
plantines y viveros, en torno al problema de los
citricos, cuyos resultados son destacados por los
diversos agentes que intervienen.

En el sur de Chile, en la regiéon de Valdivia, los
lacteos y las carnes nuclean dos universidades,
al INIA y un programa regional y cuenta, como
contrapartida, la respectiva camara de
productores.

Si se considera la zona productora de Santa Cruz
de la Sierra, en Bolivia, el sistema funciona de
manera similar; el CIAT por un lado, con el apoyo
de la Prefectura local y la financiacion
internacional opera como eje del sistema, pero
tiene un socio cooperativo en la ANAPO, a la vez
que se suman la Universidad de Santa Cruz y
algunos productores independientes.

El caso del arroz es ilustrativo en Uruguay;
intervienen tanto los productores -nucleados en
una Camara- como el INIA -ofrece las variedades
y técnicas de cultivos -, los terceristas y los
molinos. Existe cierta concertacion aceitada por
la financiacion publica, que le otorga dinamismo
al sistema tanto tecnolégico como empresario.
Otros casos se refieren a las diversas mesas de
concertacién instrumentadas en Uruguay (Diaz,
1996).

Finalmente, puede mencionarse el caso lacteo
de Rafaela (Provincia de Santa Fé), donde existe
cierta conjuncion de actividades -mas amplias en
términos sectoriales- entre la Universidad, un
centro del INTA, otro del INTI, varias usinas
lacteas y la asociacién de productores (Remolins,
1998).

No se dispone de una cuantificacién que permita
evaluar si el esquema es generalizable al con-
junto de los respectivos INIAs o si, por el contra-
rio, son experiencias mas o menos exitosas pero
no reproducibles a punto tal de lograr un efecto
relevante en el conjunto. Hechas estas salveda-
des, cabe mencionar algunos aspectos comunes
de estas formas de relacionamiento de los INIAs
con otros actores del sistema de innovacion.

A grandes rasgos, dos son los parametros que
habitualmente operan como catalizadores de
estas situaciones:

a) el primero se refiere a la presencia de proble-
mas concretos a cuya solucién aplican varias
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instituciones bajo la coordinacién de alguna
entidad;

b) el segundo hace referencia a la localizacion,
los cluster de instituciones dedicadas a este
tipo de actividades se ubican en un espacio
acotado donde el conocimiento personal,
algunas restricciones comunes y la afinidad
de temas, conllevan a una mejor integracion.

En el primero de los casos, suelen darse varios
elementos concurrentes:

o la existencia de una mutltiplicidad de proble-
mas que afectan a varios actores ubicados en
distintos tramos de la cadena productiva, pero
tienen en comun que el problema del estadio
previo repercute sobre su actividad;

o el surgimiento de una persona o institucion
capaz de nuclear a varios actores del sub-
sistema;

@ la identificacion de soluciones que sean
beneficiosas para el conjunto.

En el segundo, otros parecen ser los temas
relevantes, ademas de estar presentes los
anteriores:

e la presencia de cierto aislamiento en territorios
donde la geografia opera como una restriccion
a la nacionalizacién del tema;

o el conocimiento personal de los operadores,
que actuian en distintas instituciones, lo cual
conlleva a una suerte de especializacion
natural de actividades;

@ unatematica comun que puede no referirse a
una actividad o producto en particular sino a
un conjunto de temas comunes entre varias
actividades.

Ambos comparten la presencia de algun
mecanismo de incentivos (financiacion,
normatizacion, etc.) que opera como disparador
del subsistema.

c. Generacion y transmision del
conocimiento

Ademas de las formas de relacionamiento des-
criptas previamente, los INIAs son generadores
y difusores de conocimiento de libre apropiacion
que, por lo general, no siguen una via formal. No
existe una cuantificacion de este fendmeno pero
no por ello debe obviarse su mencion. Las
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maneras mas convencionales son las siguientes:

a) una gran cantidad de personal de los INIAs
que son docentes del sistema educativo. Su
base de sustentacién del conocimiento esta
vinculada con las actividades que desarrollan
en su institucion. Por lo general, este tipo de
actividades, rentada o no, no son consideradas
como oficiales por la institucién y no ingresan
al sistema de indicadores formales ni de
captacion de recursos financieros*. Hay
pocos avances donde el INIA se convierte en
oferente de esa capacidad adquirida a través
de diversos tipos de cursos;

b) la participacion en los esfuerzos de direccién
de tesis y actividades afines;

c) la participacion en multiples instancias de
gestion de los sistemas de innovacion
integrando comisiones evaluadoras, jurados
de tesistas, consultores informales de planes,
etc.;

d) en el asesoramiento, formulacién, evaluacion,
etc. de las politicas publicas establecidas en
los diversos niveles del gobierno.

En suma, se trata de un entramado altamente
complejo donde los INIAs tienen grados variables
de relevancia segun el tipo de actividad, la regién
y el grado de desarrollo de los acervos
tecnoldgicos.

B. Con la demanda

1. Tipologias de productos y formas de
relacionamiento con la demanda

Las formas de captacién de las demandas
concretas tienen diversas variantes en los INIAs.
Una posible via de ingreso es de corte estructural
y esta representada por la accién de los diversos
consejos asesores que inducen la produccion
de determinadas soluciones tecnolégicas,

4 Desde esta dptica en varias de estas instituciones se
plantea que los cargos deben ser exclusivos,
permitiéndose como excepcién la realizacién de
actividades docentes.

41 Con caréacter de excepcién entre los INIAs, EMBRAPA
alienta la incorporacién de esta demanda en la
planificacion de los centros, mientras que el INTA la
incorpora en la programacién regional.
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pensando que luego seran adoptadas por los
productores.

Otra alternativa es el disefio de mecanismos
formales tendientes a captar las senales que la
demanda emite. Pero la mayoria de ellas se ubica
a nivel de las regionales o de las estaciones
experimentales o de los consultores que efectuan
la transferencia. En tal caso, no es claro como
dichas sefales se escalan convenientemente a
nivel global y posteriormente, se incorporan a la
programacion central*'. En este segundo caso,
la via de entrada es el contacto con el productor
y los proveedores de insumos. Nétese que
siempre el prerequisito es que la demanda se
acerque a la oferta y conozca, minimamente, cual
es el problema.

También se debe tener en cuenta que una parte
relevante de la dinamica de este proceso de
relacionamiento entre oferta y demanda es
determinado por las caracteristicas de los
productos (definidos en un sentido amplio) que
la institucion esta en condiciones de ofrecer a los
productores y a la sociedad en general.

Un primer conjunto de productos se refiere a
bienes tangibles terminados, pasibles de ser
enajenados bajo las formas contractuales
convencionales. Esto cubre, tanto a las
variedades de semillas, como a equipos, kits,
reproductores, etc. Se trata de productos
especificos donde existe una perfecta
transferencia con la cesién del bien.

Un segundo conjunto de productos esta
conformado por tecnologias —definidas en un
sentido amplio- contenidas en algun tipo de
soporte —papel, diskettes, graficos, modelos etc.-
pasibles de ser protegidas por sistemas de
registro de la propiedad y cuya transferencia a
terceros es incompleta dadas las caracteristicas
intrinsecas del bien (no puede transmitirse
completamente originando la necesidad de un
aprendizaje por uso).

El tercer tipo de producto implica la enseianza
de determinadas habilidades (tecnologias de
proceso, manejo de equipos, etc.) y requieren de
la presencia de un experto como parte del
proceso de transferencia.

Finalmente, estas instituciones cuentan con
capacidades para la resolucién de problemas
concretos; la comercializacion en este caso
implica, por lo general, la celebracién de acuerdos
entre partes con caracteristicas muy particulares
y da lugar a convenios.
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Siguiendo esta légica, se examinan algunas
acciones que se han podido identificar en los
distintos INIAs.

2. Relacion con la demanda

Para la primera de las tipologias de productos,
los INIAs tienen dos mecanismos de salida de
sus servicios, productos y/o capacidades: el
primero se refiere a la posibilidad de contar con
su propio sistema de comercializacién, celebrar
contratos con los privados e ingresar los
resultados a sus respectivos presupuestos; los
casos del INTA y de los INIAs de Uruguay y Chile
funcionan de esa forma, no sélo para algunos
desarrollos, sino también para varios
subproductos de las actividades de investigacién.

Las formas de captacion de las demandas se

asocian con la presencia de unidades de-

vinculacion tecnolégica o estructuras empresarias
de mayor envergadura (seria el caso de INTEA
S.A. en Argentina). Las unidades de vinculacion,
en los casos que existen —Chile y grupos ad hoc
en INTA- se conforman a partir de una decena
de personas diseminadas en los distintos centros
regionales dependientes tanto de la unidad
central como de esos centros. Sus mecanismos
de remuneracion incluyen un salario mas un plus
por actividad (caso donde existe cierta flexibilidad
de acuerdo con el monto total de la actividad
prestada).

El segundo -mas cercano a la operatoria de la
EMBRAPA- indica que una vez efectuado el
desarrollo, lo transfiere a otra entidad -por lo
general, las empresas estatales - que lo aplican
comercialmente.

En general, las bocas de salida de estos
productos estan ubicadas a nivel de la unidad
central, lo cual permite tanto una negociacion
centralizada como la posibilidad ineludible de
sumar estos recursos a las cuentas presu-
puestarias.

¢En qué actividades aparecen los INIAs con
productos de este tipo? Las producciones de
variedades de semillas (trigo, maiz, arroz, soja,
etc.), reproductores pecuarios, plantines, etc., son
los casos destacados. Una mirada retrospectiva
indica que los diversos INIAs han sido muy activos
en estas areas; la mayor parte de las variedades
de trigo, maiz, arroz, sorgo, cebada y otros
cereales, tienen la impronta de los respectivos
INIAs de cada pais. Menos activos aparecen, en
cambio, en el mundo de las semillas transgénicas,
donde un numero muy acotado de productores
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privados multinacionales sustenta el grueso del
dinamismo actual. Obviamente, en estos casos,
son de aplicacion concreta las normas de
propiedad intelectual, especialmente cuando la
actividad privada opera en la provision de algunos
insumos clave en el paradigma productivo en
formacién. Los paises de la regién son testigos
de los cambios operados recientemente en esta
materia (Correa, 1999).

El segundo conjunto de bienes, referidos a
tecnologias de productos o procesos incorpora-
dos a algun tipo de soporte fisico, opera por un
circuito mas complejo. Existe una amplia gama
de posibilidades que va desde patentes de
productos y procesos hasta la libre difusiéon de
material en gacetillas, pasando por etapas
intermedias de cobros de derecho de autor. En
el primero de los casos -la cesién rentada de
patentes- las negociaciones son siempre a nivel
centralizado, con la posibilidad de contar con
retornos para quien trabajé en la patente.
Generalmente, se involucran técnicos especiali-
zados pues los limites de lo transferido (y lo no
transferido) son imprecisos. A medida que se
reduce la complejidad, el tema de libre difusién
se traslada a los centros. A veces, estas acciones
implican servicios posteriores, dando lugar a
captaciones de rentas no siempre centralizadas
en su recaudacién ni contabilizadas en los
presupuestos regionales.

La boca de salida para el tercer conjunto de
bienes y servicios es, mayoritariamente, el centro
regional o la estacion experimental, toda vez que
se asocia con el trabajo en campo y con la
transmision de habilidades que tiene un claro
sello personal. Estos servicios tienen como
esquema de salida las unidades descentralizadas
de la organizacion central y dan como resultado
heterogéneos niveles de autonomia. Esta
autonomia se refiere, no sélo al tipo de
actividades que los agentes realizan, sino
también a la posibilidad de captacion de recursos
adicionales. Estos recursos no siempre ingresan
al esquema presupuestario central, como
tampoco algunas de estas actividades son
alcanzadas por las areas de programacion formal
de la entidad. Este conjunto de actividades
alimenta, en gran medida, a algunos grados de
autonomia de los centros e incluso a las propias
estaciones experimentales inherente al sistema
en su conjunto, dado el tipo de actividad que
desarrollan. En general, no se han detectados
disenos institucionales especificos para captar las
sinergias de este tipo de actividades.

Finalmente, la tipologia de productos restantes -
las capacidades de respuestas frente a requeri-



mientos especificos- abre una amplia gama de
posibilidades entre las cuales las mas relevantes
son las siguientes:

a) la posibilidad de celebrar contratos de adhe-
sion a mecanismos de fondos concursables
en base a determinadas tematicas preestable-
cidas. En todos los INIAs existe cierta tension
entre este tipo de acciones y la posibilidad de
una programacion aceitada a nivel central,
toda vez que las mejores capacidades pueden
aplicarse a proyectos que no sean relevantes
desde la vision estratégica de la institucion;
en todas las instituciones existen reglas de
reparto de dichos fondos*?, aunque hay coinci-
dencia respecto a la necesidad de mejoras en
ese aspecto;

b) la celebraciéon de contratos de trabajo sobre
temas concretos con diversos agentes que
conforman el sistema de innovacién para el
desarrollo de temas especificos, predeter-
minados en sus resultados y con asignaciones
monetarias. En estos casos, el tema se escala,
en todos los INIAs, a los niveles centrales,
dado que al celebrarse contratos especificos,
las responsabilidades ameritan la cobertura
institucional en los aspectos legales. Esta ha
sido un area donde los INIAs han evidenciado
cierto grado de dinamismo en los ultimos anos,
en el marco de una mayor apertura a la
demanda privada y en reconocimiento de las
capacidades generadas previamente;

c) existen, ademas, una serie de servicios que
pueden ser ofrecidos como parte rutinaria de
las actividades de los INIAs y que permiten
obtener rentas adicionales. Por lo general,

“2 Con participaciones variables se incorporan en el
reparto a los que ejecutan el trabajo, la institucién
donde se realiza y, en algunos casos, la entidad
central; no hay criterios homogéneos respecto al resto
de los integrantes de la institucion ni al personal de
apoyo. El monto del proyecto es un elemento central
para la dilucidacion de varios aspectos no resueltos,
con lo cual, incluso al interior de las instituciones, no
hay uniformidad de criterios.

43 De hecho, a nivel microeconémico, temas tales como
la necesidad de captar recursos adicionales via un
relacionamiento distinto con la demanda, la
introduccion de criterios de programacion estratégica
de mas largo alcance y la introduccién de
mecanismos de mercado en la asignacion interna de
fondos son, entre otros, temas comunes en la casi
totalidad de las instituciones publicas (a excepcion
de las funciones de justicia, seguridad y
administracion publica).
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estas actividades estan tipificadas y como
tales compiten con el sector privado.

Sintetizando, estas organizaciones han desarro-
llado un papel central dentro del sistema de
innovacion convirtiéndose en referentes
obligados, tanto desde el punto de vista técnico,
como en la formulacion de politicas. Sin embargo,
el protagonismo, casi excluyente, que los
caracterizé inicialmente ha comenzado a perder
relevancia en vista a las nuevas condiciones de
funcionamiento de las economias y de los cambio
tecnolégicos operados a nivel internacional.
Como consecuencia, los INIAs se ven inducidos
a modificar sus conductas previas en pro de
integrarse a esquemas sistémicos sustentados
por una mayor y mas arménica relacion con otros
integrantes del subsistema agropecuario de
innovacion y con la demanda. Este proceso —de
alta complejidad y especificidad en cada caso
particular- replantea las reglas internas de
funcionamiento en algunos aspectos centrales
tales como las formas de fijacion de los objetivos,
la captacidn de recursos adicionales, los
mecanismos de asignacién interna de recursos
y, en general, el posicionamiento estratégico de
mediano plazo. Induce, necesariamente, a un
cambio institucional de magnitud.

V. Los INIAs Yy los procesos de
cambio institucional

A. Breve descripcion de los cambios
recientes

En rigor de la verdad, se trata de la aceleracion
de procesos de cambios, dado que las propias
organizaciones pueden visualizarse como entes
cotidianamente dinamicos. En particular, la
aceleracion en los cambios se refiere a algunas
areas centrales (que se describieron en los
capitulos iniciales, tales como el manejo de los
recursos humanos, la forma de articulaciéon con
la demanda, etc.).

¢ Cuales han sido las secuencias y temporali-
dades de los cambios?

Mas alla de las especificidades de los casos
puntuales, un rasgo comun es que, desde
mediados de los afos ochenta, en la totalidad de
los paises examinados comienza la revision de
estas instituciones; en todos los casos, estas
revisiones institucionales no son exclusivas de
los INIAs, sino que se inscriben en un proceso
de cambio institucional de mayor amplitud*?.



Temporalmente, Chile es el pais que inicia tem-
pranamente los cambios, a inicios de los afos
ochenta; Argentina, lo hace algunos ainos mas
tarde, mientras que en Brasil y Uruguay, estas
modificaciones tienen mayor peso desde fines de
la década pasada.

Las secuencias de cambio son disimiles y tienen
la impronta de las especificidades locales. Sin
pretender una descripcion exhaustiva de estos
procesos, describiremos a continuacién algunas
de las modificaciones operadas en cada pais, a
lo largo de los ultimos afos.

En el caso del INIA de Chile, un hito central es la
puesta en marcha de la Fundacién para la
Investigaciéon Agropecuaria (FIA) en 1981, como
una institucion de financiacion con reglas distintas
a las existentes previamente, especialmente en
lo atinente a las formas de asignacion de los
recursos. Segun diversas opiniones, la idea era
mejorar el sistema de asignacion de fondos a
partir de su concursabilidad entre los diversos
proyectos internos del INIA, sin que la FIA fuera
organismo de ejecucién de proyectos, pero
introduciendo criterios de orientacion respecto de
algunas areas tematicas, ademas de los
consabidos criterios de calidad. Inicialmente, sélo
se presentaban proyectos del INIA, pero poste-
riormente se planteé como un mecanismo de
concurso publico. El hecho marca un hito, ya que
a partir de alli, el INIA comenzd a convivir con
una politica presupuestaria donde los fondos
provenientes de la tesoreria fueron reduciéndose
a medida que se incrementd la participacion de
los ingresos extrapresupuestarios, tanto por
concursos en los diversos fondos existentes,
como por la venta de servicios y/o los convenios
de diversos tipos con el sector agropecuario.

En otro orden, habiendo sido inicialmente un
instituto exclusivo de investigacion, en linea con
los nuevos conceptos de politica econémica, la
institucion se encuentra con la necesidad de crear
sistemas de vinculacion y transferencia de tecno-
logias. Aparece, en 1993, el Programa de Asis-
tencia Técnica en gestion Empresarial para forta-
lecer la accion de los Grupos de Transferencia
de Tecnologia. Finalmente, en esta tematica,
entre 1997 y 1998, se crea la Unidad de Vincula-
cion y Transferencia de Tecnologia.

En 1995 suscribe con el gobierno un compromiso
de modernizacién en el marco del Comité
Interministerial de Modernizacién de la Gestién
Publica junto con otras 42 instituciones estatales.
El eje central es la implementacién de un proceso
de descentralizacion de las actividades. En ese
sentido, surgen dos tipos de lineas de accién.
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La primera se refiere a la consideracién de los
centros regionales como ejes centrales de las
politicas, con los respectivos consejos regionales
para su asesoramiento y pensando que el
proyecto sea el eje de programacion y que tenga
sede en los centros regionales. Esos centros
regionales comienzan a ganar en preponde-
rancia, no sélo por las funciones que se le
atribuyen, sino porque, operativamente, son
funcionales para el sistema de captacion de
fondos adicionales por concursos.

La segunda, se refiere al papel creciente que tiene
la programacion interna del INIA como herra-
mienta articuladora de la actividad de los centros
que van ganando en preponderancia. Puede
desprenderse de la lectura de las distintas accio-
nes, que se trata de la busqueda de un mecanis-
mo que permita ganar sinergia entre los centros.
Surgen, en distintos niveles, los Planes Anuales
de Trabajo y las fichas SIDEPRO (Sistemas
Integrados de Proyectos), a la vez que comienzan
a sentarse las bases para contar con un sistema
efectivo de programacion, a partir de la captacién
de datos sobre proyectos, investigadores,
asignacion de recursos e incluso, evaluaciones
de impacto.

En suma, por un lado, la introduccién de algunos
mecanismos tipicos de mercado en la asignacion
de fondos publicos, tiende a darle mayor
relevancia y operatividad a los centros regionales
(captacion de fondos, relacion con la demanda,
etc.); pero por otro, establece la necesidad de
contar con mecanismos de articulacién a nivel
central, capaces de garantizar la cohesién
institucional y la captacion de las sinergias de las
multiples actividades que, descentralizadamente,
pueden efectuarse. Ello revaloriza las funciones
de programacion estratégica a nivel central.

El caso del INTA argentino tiene ribetes especi-
ficos. Los grandes cambios operan desde
mediados de los ochenta y se estructuran en un
contexto de alta inestabilidad macroecondmica,
de un sistema de CyT con asignacién de fondos
presupuestarios desde un gobierno central -con
controles fiscales rigidos por efecto de la crisis-,
de reducciones de fondos y pérdida de autonomia
presupuestaria (por la eliminacion de derechos
especificos en la percepcion de los recursos) y
por la propia necesidad del ajuste econdémico.

En una direccién se establecen dos instituciones
controladas por el INTA, con un status juridico
que les da mayor flexibilidad presupuestaria. La
primera es ArgenINTA y la segunda es INTA
S.A., entes que permiten mayor agilidad en la



captacién de fondos extrapresupuestarios,
provenientes tanto del gobierno como de los
convenios con entidades privadas. Mas
recientemente existe cierto perfeccionamiento de
este esquema, a través de la constituciéon del
denominado Grupo INTA, que coordina el
conjunto de las actividades.

El esquema facilité la gestion de una serie de
proyectos de cierta envergadura con fondos de
terceras instituciones donde el INTA actua como
operador. Se trata de los Proyectos Cambio Rural,
Minifundios y Prohuerta. Los fondos provienen
de otros entes gubernamentales (Secretaria de
Agricultura, Bienestar Social, etc.), pero la
supervision y administracion es del INTA; su
ejecucion introduce una variante, pues tratandose
de proyectos basicamente de difusion en el
campo de la tecnologia, se viabilizan a través de
contratos.

Otro de los aspectos fue la descentralizacién y
simultanea programacién de las actividades en
el marco de una mayor relevancia de los centros
regionales. En el marco de un plan global, se
establecieron los mecanismos de fijacion de
objetivos regionales especificos para cada centro
en particular y otros de nivel global (mas de corte
estratégico). Se comenzdé el esquema de funcio-
namiento matricial, en simultaneo con la revita-
lizacién de las actividades de programacion
central.

En esa misma direccién, se impulsé el esquema
de vinculacién con areas especificas para tal fin;
la idea fue encontrar una via de salida tanto de
productos como de capacidades, en relacién
directa con el productor o con algunos otros
referentes privados de la oferta tecnolégica para
el sector primario y algunas de las primeras
etapas de la industria.

Recientemente, se instrumentd un sistema de
siete macrorregiones y un centro de investiga-
cion como los grandes componentes de la
institucion, con los correspondientes consejos
regionales de asesoramiento y consejos incluso
a nivel de estacion experimental.

A diferencia del caso previo, el impacto de los
fondos concursables es mucho menor, al menos,
por dos razones: la primera de ellas, que el
sistema es relativamente reciente en la Argentina
y la segunda, los fondos adicionales no son
cuantitativamente sustantivos a la luz del
presupuesto global de CyT (ni tampoco tienen
un destino exclusivo al sector agropecuario). En
lo sustantivo, los desafios son similares al de
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otras experiencias internacionales: como articular
una institucion donde las unidades descentra-
lizadas ganan grados de autonomia -por centros
0 macrorregiones- pero la central sigue deten-
tando ciertos resortes basicos -presupuestos,
nombramientos de personal, etc.- ya sea de
manera directa, a través de la institucion o de
organizaciones de apoyo. También se reproduce
el desafio de cémo articularse coherentemente
con la demanda y con los restantes integrantes
del subsistema agropecuario de innovacién.

La EMBRAPA tiene algunos rasgos centrales que
la diferencian de los casos anteriores. Su tamano,
extension y presencia territorial, cantidad de
centros e incluso, la conformacién del sistema
de innovacién brasilefio (con su marcado regiona-
lismo), le otorgan al proceso de cambio un punto
de partida diferente.

Aun asi, existen una serie de elementos comunes
con los casos previamente examinados. El eje
de los cambios comienza a inicios de los noventa
con la profundizacion de la descentralizacion de
la actividad estatal. En ese sentido, comienzan a
elaborarse planes estratégicos por parte de los
propios centros, a la vez que se crearon los
consejos regionales y se los dota de mayor
autonomia. Todo ello en el marco de una mayor
revitalizacién de las instancias de programacion
central pero desde una perspectiva articuladora.
Otros avances se refieren a sustantivas
reducciones en los niveles de personal, una
tendencia creciente a la desverticalizacién de las
actividades internas y los primeros intentos
organicos y generalizados para modificar los
mecanismos de incentivos salariales a través de
la introduccidon de sobrepagos por productividad.
En suma, se comienzan a instrumentar
mecanismos internos que permitan captar
informacidn sélida a fin de establecer reglas
asignativas relacionadas con resultados.

El INIA de Uruguay es de mas reciente creacion
e incorpora, en su diseio original, algunos temas
que en otros casos son vistos como
modificaciones sustantivas dado un estado previo
de situacién. El inicio, que culmina en 1990 con
la creacién del INIA, arranca a mediados de los
ochenta con una decision politica del gobierno
central de conformar un sistema en base a un
conjunto de instituciones preexistentes
(especialmente el CIAAB). Ello se enmarca en
un proyecto mas amplio de reconversién
institucional a nivel de CyT que abarco a otras
instituciones, incluida la Universidad y que conté
con el financiamiento obtenido via un crédito del
BID.



La conformacion de una junta directiva con una
fuerte presencia privada (tanto en su constitucion
como en su operatoria), como, asimismo,
la preponderancia que tiene la financiacion
via impuesto especifico solventado por el
propio sector privado, es un dato estructural
relevante.

Se trata, también, de una institucién de menor
tamano y extensién territorial, con lo cual, el
proceso de fijacion de objetivos, tiende a
simplificarse. No obstante ello y dado que parte
sustancial del actual INIA se integra a partir de
organismos que habian operado centralizada-
mente desde hace varias décadas y atento al tipo
de desafio que enfrenta, la institucién cuenta con
un Plan Indicativo de Mediano Plazo.

B. Factores detonantes del cambio

Resulta aventurado establecer la relevancia de
los diversos factores que han incidido en la puesta
en marcha de cierta aceleracion en los cambios
de estas instituciones. Existe una amplia lista de
temas que van, desde cuestiones estrictamente
puntuales y probablemente irrepetibles y no
trasladables a otros casos*, hasta aspectos de
corte mas general. A continuacion se sefalan
algunos de estos ultimos:

a) los procesos de reconversién institucional de
la administracion publica central: en todos los
paises se encuentran en marcha procesos de
reformulacion institucional de mayor alcance
que, incidentalmente, fijan hitos centrales en

44 Estas modificaciones las efectian personas o grupos
de personas, no siempre incorporados formalmente
al sistema, que bajo determinadas circunstancias,
encuentran las vias politicas de acceso a estos
escenarios de cambio. Curiosamente, no siempre son
asincrénicos con las politicas globales, pero
constituyen, en casi todos los casos, patrones de
referencia institucionales que quedan incluidos en
las memorias de las organizaciones.

45 Con un efecto diferencial, incluso al interior de cada
Estado; por ejemplo, aquellos Estados donde la
empresa de pesquisa local dependia fuertemente de
los fondos federales, se vio severamente afectada
por efectos de la reforma, mientras que los casos
donde dependen jerarquicamente de las secretarias
de agricultura estaduales, no sufrieron mayores
recortes.

46 Algunas de las cuales habian sido relanzadas ~con
las correspondientes inversiones en activos fijos- un
par de ainos antes.
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las reconversiones de los INIAs. Los ejemplos
son multiples: 1) la reforma constitucional de
Brasil afecté sustantivamente el balance en
las relaciones financieras y funcionales entre
los Estados y el Gobierno Federal*s; 2) la ley
de descentralizacion de Bolivia, abrid las
puertas para el traspaso de las estaciones
experimentales a las Prefecturas; 3) el ajuste
financiero de mediados de los noventa en
Uruguay, replanteé la forma de financiamiento
de varias instituciones de CyT*¢, etc. Varios
son los efectos laterales -~y no menores- de
estas modificaciones. A menudo tienen la
impronta de la reduccién del gasto publico y
no se ajustan a criterios de mediano y largo
plazo, sino a problemas de caja de corto plazo;
en varios casos, operan con un alto grado de
generalizacion que atenta contra la eficiencia
funcional de entidades especificas. El tema
tiene algun cariz particular cuando estos
ajustes estructurales son requisitos para el
otorgamiento de ayudas financieras de
organismos internacionales;

b) la formulacién e intento de aplicacion de
nuevos lineamientos de politicas publicas: en
esa direccion y dejando de lado las cuestiones
estrictamente de orientacion politica (interven-
cionismo, neoliberalismo, etc.), permea, a lo
largo de los paises, una tendencia a la revisién
de las politicas de intervencion desde la oferta,
para pasar a otras donde la demanda tenga
mayor expresion; en una tendencia aun no
precisa en términos de sus resultados, el
denominador comun es el establecimiento de
los mecanismos de mercado a nivel de los
efectores publicos, en vista a obtener una
mayor eficiencia en el gasto social. Salud,
educacion y necesariamente, CyT, son areas
donde estos temas permean desde los
gobiernos centrales a las instituciones
efectoras;

c) las reducciones presupuestarias y la variabili-
dad en la asignacién de los presupuestos: el
tema es relevante a nivel de algunas institu-
ciones donde las restricciones afectan su
funcionalidad cotidiana; ello induce a la
busqueda de recursos adicionales, lo cual
trastoca el régimen de funcionamiento previo;

d) las modificaciones en las demandas sociales:
este no aparece, de manera directa, como uno
de los elementos impulsores centrales de los
cambios, toda vez que estas instituciones
tienden a funcionar con criterios mas cercanos
al de la convalidacién social que al de la
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eficiencia, a la hora de justificar socialmente
la asignacién de los presupuestos*’. En
cambio, parecen ser relevantes desde una
optica indirecta. Por lo general, referentes del
tema -propios o0 ajenos a la institucion- alertan
sobre la necesidad de cambio de rumbo o
intereses puntuales con cierto poder de
agremiacion o percepciones politicas que
permean a través de modificaciones en los
mandatos politicos que reciben las
instituciones;

e) la percepcidén de grupos de presion acerca de
las limitaciones de estas organizaciones para
captar, aceptar y digerir los cambios tecnolé-
gicos operados a nivel internacional, en base
a la escasa presencia -al interior de los INIAs-
de estructuras capaces de reaccionar frente a
modificaciones de tal magnitud.

Cabe, por ultimo, destacar que la enumeracion
previa -altamente subjetiva en funcién de la
informacién secundaria relevante que la sustenta-
se refiere a factores exégenos a las instituciones;
supone que éstas soélo tienen capacidad de
reaccion y reduce, de manera peligrosa, la propia
fuerza que estas organizaciones tienen para
redireccionar sus funcionamientos. Sobre el
particular cabe senalar que existen importantes
factores endégenos de cambio (o de retraccién
al mismo) que pueden percibirse y no son
cuantificables:

a) varias de estas organizaciones tienen plantillas
de personal con cierta antigiedad (es comun
investigadores de 45 a 50 anos) que han
desarrollado sus actividades en base a una
formacion inicial y al trabajo en lineas de
investigacion determinadas (“mi tema”).

“7La convalidacién social que se asienta sobre laimagen
que la institucién proyecta, no siempre se relaciona
directamente con la eficiencia operativa cotidiana, sino
con algun resultado particular, que en muchos casos
es aleatorio.

“8 El tema queda patentizado dado que en todos los casos,
es dable encontrar trabajos realizados por terceras
instituciones o por grupos ad hoc internos, referidos
al estado de situacion de la institucion, el diagndstico
de sus fortalezas y debilidades e incluso, algunos
trabajos de evaluacién de impacto (para temas
puntuales) o de eficiencia como institucién en
conjunto.

49 El tema tiene un aditamento: la reduccién en los
aparatos publicos centrales da como resultado una
mayor preponderancia de estas organizaciones, no
sélo como herramienta de ejecucién de politicas
determinadas, sino como referente para su
formulacién previa.

34 | Los INsTiruTos NACIONALES DE INVESTIGACION AGROPECUARIA DEL CONO SUR: NUEVOS AMBITOS Y CAMBIOS INSTITUCIONALES

Simultaneamente se producen cambios en el
paradigma técnico de varios campos de
investigacion y la disposicion de fondos
publicos para la capacitacion (especialmente
en el exterior) impulsa al recambio; con este
marco, la incorporacion de nuevos investiga-
dores con nuevas tematicas acordes con
ciertos planteos concretos de la demanda,
genera tensiones internas que ponen en
marcha esquemas de cambios enddgenos.
Desde esta optica debe leerse la preocupacion
generalizada (y algunas acciones), en todas
las instituciones, por resolver este desafio;

b) otro tema especifico son las presiones grupa-
les (por sectores, actividades, sindicatos, etc.)
que conviven al interior de las instituciones y
que inciden sobre algunos cambios adopta-
dos;

c) finalmente, a medida que estas instituciones
tienden a ganar grados de autonomia respecto
del gobiemo central, comienzan a disenar sus
propias estrategias de readaptacion, creci-
miento y evolucion*®; en todas las institucio-
nes, las actividades de programaciéon van
ganando relevancia (aunque su impacto real
es variable de caso en caso) en la formulacion
de las actividades, tanto de corto como de
largo plazo*®.

C. Principales aspectos de los cambios

1. Fijacion de objetivos y articulaciéon con
la demanda

A lo largo de los ultimos aios ha ido cambiando
la forma de fijacion de los objetivos concretos de
operacién de estas instituciones.

El punto de partida eran una serie de temas de
investigaciéon o rutinas de funcionamiento
establecidas bajo la l6gica de programas y/o
planes de largo plazo, que tenian como inicio la
percepcién de un problema y desembocaban en
un producto final a ser transferido a otra institucion
para su comercializacion o puesta a disposicion
del publico. Con el paso del tiempo, esta légica
de funcionamiento llevé a incrementar el peso
de los operadores (investigadores y/o personal
de apoyo) y a ganar relevancia en términos de
ampliar los objetivos concretos de las diversas
actividades. En la medida que estas operaciones
se desarrollaron en centros o estaciones experi-
mentales con grados crecientes de autonomia
(por su relevancia, aislamiento territorial, tamaiio,



historia previa, etc.) tendié a acrecentarse la
dispersién en el método de fijacion de los
objetivos.

A partir de esta ldgica, los cambios introducidos
recientemente tienen algunos items en comun
respecto a quién fija concretamente los temas
de trabajo:

a) en todos los casos existen mecanismos
cruzados entre la central de planificacion y los
efectores ubicados en los centros de
investigacion; en ese sentido se trata de un
mecanismo que, al menos en lo formal, intenta
lograr cierto consenso referido a prioridades;

b) se introduce a la demanda —o a parte de ella-
através de los diversos representantes de los
consejos a nivel regional o de unidades
ejecutoras; es dificil evaluar si ello implica
cierta efectividad, pero sin duda queda
establecido el mecanismo de consulta;

c) en el caso de los servicios o de los convenios
con instituciones publicas o privadas es claro
que hay un peso determinante de la demanda;

d) existe, sin embargo, un tema altamente
contradictorio que radica en la esencia del
sistema de financiacién en su conjunto; los
fondos concursables, en todos los paises son
aplicados por proyectos y cualquier
investigador puede presentarse, pero el tipo
de tema no es resorte de la programacion de
los INIAs, sino de las multiples fuentes de
financiamiento que asignan fondos por esta
via. El tema es complejo porque dada las
actuales restricciones financieras y los
lineamientos de politicas generales de CyT,
buena parte estos fondos tienen contrapartida
privada y apuntan a proyectos de corto plazo,
con lo cual la programacion estratégica de los
INIAs no controla parte del proceso de fijacion
de objetivos; ademas, es altamente probable
que las mejores capacidades se redireccionen,
bajo esta l6gica, en desmedro de proyectos
de largo plazo y mayor relevancia estratégica.

2. Descentralizacion, gobernabilidad y
recursos adicionales

Un aspecto en el cual todas las organizaciones
estan modificando sus estructuras se refiere al
grado de centralizacién de las actividades. Se
trata de un proceso muy complejo, con claras
diferencias entre los institutos de acuerdo con sus
tamanios e historias previas.
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A grandes rasgos, la tendencia general —no
claramente explicita en los programas de
recambio institucional- parece indicar que el
camino es la conformacion de una estructura tipo
holdings, con una unidad central y con varias
unidades descentralizadas que operan en base
a algun tipo particular de contrato de gestién. En
tal esquema, la central se visualizaria con una
fuerte tendencia a la programacion estratégica,
la coordinacion de actividades y la evaluacién
conjunta del accionar de las instituciones.

Dentro de esta logica general, el tema de
descentralizacion se materializa a través de
algunas acciones concretas:

a) en varios casos, la descentralizaciéon de los
objetivos se materializa a través de los planes
estratégicos u operativos que los propios
centros desarrollan en el marco de su
operatoria cotidiana; encuentran su limite a
nivel de la programacion global de la institucion
- que tiene programas horizontales- y en las
restricciones presupuestarias;

b) es muy baja la autonomia de los centros a la
hora de controlar sus recursos humanos; salvo
excepciones puntuales (algunos contratos,
etc.) los centros no pueden nombrar su
personal ni disponer de mecanismos de
incentivos ni penalizaciones potentes. Por lo
general, tampoco cuentan con una estructura
administrativa capaz de gestionar estos temas;

c) bajo el actual mecanismo de asignacion de
fondos, via concursos en terceras institucio-
nes, es posible que los centros capten
recursos adicionales de cierta magnitud; en
todos los casos analizados, la oferta de bienes
y servicios no esta concentrada en la unidad
central, lo cual abre las puertas a grados
crecientes de autonomia a la hora de captar
recursos por la transferencia de fondos
generados en la institucion;

d) eltema abre las puertas a varias posibilidades:
una de ellas es su captacién a través de alguna
institucion complementaria (cooperadora,
asociacion, etc.) lo cual permite implementar
diversas reglas ad-hoc en el reparto de los
fondos adicionales, otra es que lo capten, de
manera individual, quienes efectuan las
actividades, mientras que una tercera,
consistiria en la presencia de una norma de
reparto de tales fondos idéntica para todos lo
centros y de caracter general. En el caso de
las instituciones relevadas, no se han recogido
evidencias concretas ni de la magnitud real ni
de las diversas formas informales de reparto;



e) otro aspecto destacado que, con diversas
intensidades, esta siendo revisado, se refiere
al grado de integracion de las actividades que
se desarrollan. Los diversos datos que surgen
de la encuesta indican que hay un rango de
actividades®® que no constituyen el core de
un instituto de investigaciéon y que, en gran
medida, se estan realizando con recursos de
la institucion. El tema tiene relevancia en dos
sentidos: el primero desde la dptica de la
especializacion y los costos (internos versus
de contratacion) dado el capital fijo y circulante
que habitualmente insumen; el segundo dado
que varias de estas actividades son de la érbita
cotidiana de los centros pero su administracion
esta sujeta a la entidad central;

f) finaimente, otro aspecto que las instituciones
de mayor peso estan comenzando a incorpo-
rar a la agenda de cambios, es el rebalanceo
entre las unidades en proceso de descentra-
lizacién, para que en el proceso de descentra-
lizacién se tienda a un cierto equilibrio entre
los centros o las regionales, en base a criterios
a determinar en los sistemas de asignacion
de los presupuestos. La idea de crear un fondo
compensatorio entre macrorregiones, en el
caso del INTA, o la idea de medicion de impac-
to por centros, en el caso de EMBRAPA, son
herramientas para la toma de decisiones en
esa direccion®'.

%0 Con grados variables de cobertura se mencionan los
casos de servicios de seguridad, de transportes (flota
propia) y otros.

51 Mecanismos de este tipo tienen un punto de partida
complejo; no todos los centros disponen de puntos
de partida similares, tanto en términos de equipa-
miento, como de capacidades personales. Tanto los
indicadores de las actividades de los ultimos afios,
como las dotaciones de personal indican que en
todos los INIAs existen claras diferencias entre los
centros que ameritan un cuidadoso esquema de
balanceo previo o simultaneamente con la idea de
introducir mecanismos de competencia entre si, a la
hora de la asignacion de presupuestos, mas aun si
éste se efectua en base a indicadores homogéneos
para toda la institucion.

52 EMBRAPA cuenta con un mecanismo de evaluacion
de personal y puntuacion de acuerdo con una férmula
objetiva conocida ex -ante que permite una serie de
asignaciones complementarias.
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3. Salarios, relaciones laborales y
mecanismos de incentivos

Un punto central en los procesos en marcha se
refiere al tema de las relaciones laborales,
maxime considerando que se trata de institucio-
nes donde el recurso humano es uno de los
activos esenciales.

Iniciaimente, cabe destacar que se cuenta con
regimenes salariales con ciertas diferencias de
los existentes en el resto de la administracién
publica (a excepcion del caso uruguayo, donde
la figura central es el contrato y la estabilidad
laboral queda acotada a la duracion de éste), pero
compartiendo un gran nimero de niveles y una
marcada estabilidad.

Las remuneraciones obedecen, esencialmente,
a una escala predeterminada que no tiene en
cuenta, mayormente, los niveles de productividad
alcanzados. Sumado a ello, en algunos casos
existen sistemas de premios explicitos, aunque
su incidencia concreta —en vista a la magnitud
de la masa salarial- indica que se trata mas de
incentivos de corte moral que de corte
monetario®?.

Aun asi, desde los ultimos aios comienzan a
montarse mecanismos de captaciéon de
indicadores de productividad. Existe una amplia
gama de indicadores acorde con la multiplicidad
de actividades que se desarrollan. En el caso de
la EMBRAPA se refieren una amplia gama que
cubren cuatro grandes campos: publicaciones,
entrenamiento, soporte a la investigacion,
servicios, produccion de material técnico e
informativo, difusion de tecnologia y comerciali-
zacion de servicios y productos. Para el INTA los
indicadores mas relevantes se asocian con la
productividad y cobertura de los programas
Cambio Rural, Pro-huerta, y otros, de algunos
programas nacionales de investigacion. A nivel
del INIA uruguayo, los indicadores se refieren al
numero de publicaciones e indicadores de
seguimiento presupuestario. El caso chileno auna
varios aspectos a la hora de estimar la producti-
vidad: por un lado se recuesta sobre la produc-
cion cientifica (numero de publicaciones y
cantidad de tesistas, etc.), por otro, mide la
trasferencia efectiva (ha impactadas, variedades
introducidas, etc.) y, finalmente, premia la
captacion de recursos adicionales (numero de
proyectos postulados a fondos concursables,
etc.).

Son mas escasos, en cambio, aquellos referidos
a las evaluaciones del impacto de las actividades.



Por lo general, se refieren a casos puntuales y
aparecen bajo la forma de trabajos especificos
sin mayores grados de organicidad a la hora de
ser considerados en el proceso de toma de
decisiones®.

La mayor parte de estos indicadores es captado
a nivel de los centros de operacién y no cuentan
con una centralidad tnica que facilite el posterior
uso -desde una perspectiva global- de la
institucion. Se trata de un proceso en construc-
cién, donde, en la mayoria de los casos, son de
acceso y conocimiento publico.

Se trata de indicadores de productividad a nivel
del personal (que permite ampliarse por centros)
que aun no son estrictamente considerados como
criterio central a la formulacion de los presupues-
tos, aunque sean considerados para ello.

En el caso de la EMBRAPA, estos indicadores
estan comenzando a ser repensados a la luz del
establecimiento de sistemas de asignacion entre
centros regionales, en el marco de una politica
de mayor alcance tendiente a balancear sus
estructuras. En esa direccion, comienzan a tener
relevancia otros aspectos, tales como la
evaluacién de medidas de impactos real sobre
diversos ambitos sociales.

|Vl. Conclusiones

Los INIAs atraviesan una etapa caracterizada por
una aceleracién del proceso de cambio
institucional tendente, probablemente, a
conformar una nueva institucionalidad en un
futuro cercano.

Son instituciones que tienen cierta antigiiedad y,
en conjunto, fueron diseiiadas en el marco de la
légica de la sustitucion de importaciones, donde

53 En el caso de la EMBRAPA se menciona en el
Relatorio Anual que, de la cosecha 1996/97, los
cultivos originados en la institucion cubren un area
de 14,4 millones de ha, o sea, un 40% de la superficie
cultivada. En el caso del INTA, las habituales
referencias se centran en el impacto del cultivo de
trigo, como, asimismo, de algunos desarrollos
exitosos como el desarrolio de la vacuna oleosa para
combatir la aftosa, base de la campana de
erradicacion reciente de la enfermedad.

Bisang, R.; Gutman, G.;
Roig, C.; Rasemno, R]

uno de los ejes centrales era la intervencion
publica en estos mercados desde la oferta, en la
busqueda de cierto desarrollo tecnolégico
auténomo. Se organizaron como instituciones con
diversos grados de autonomia, en base a una
elevada integracidon interna de actividades,
financiadas exclusivamente con fondos publicos,
poco articuladas con el resto de los actores del
sistema de CyT (tanto publico como privado) y
teniendo como objetivo operativo la investigacién
y el desarrollo tecnoldgico. Sélo en unos pocos
casos, ello se prolongaba hacia el extensionismo.
Por lo general, los desarrollos tendian a
transferirse a otras organizaciones publicas y/o
privadas, bajo la l6gica de un sistema de difusion
lineal y unidireccional. Se trataba de actividades
centradas en la investigaciéon en pro de generar
un conjunto de tecnologias de productos y
procesos (patentables o no), que se transferian
a los usuarios (ya sea a través de instancias de
la propia organizacién o via terceras institu-
ciones). Los temas se centraron, casi exclusi-
vamente, en la visiéon técnica de los problemas
del sector primario, apuntando, principalmente,
aincrementar la cantidad producida (y, en menor
medida, la calidad o diferenciacién de la materia
prima) y con una preocupacion relativa por las
articulaciones y demandas emergentes de las
posteriores actividades transformadoras (asi, por
ejemplo, mientras que en la direcciones de estas
instituciones existieron claros esfuerzos por
incorporar a los usuarios privados a nivel de la
produccidén primaria, no ocurrié lo mismo con los
representantes de la agroindustria).

A lo largo de varias décadas de crecimiento, con
las expansiones territoriales y tematicas espera-
bles en estas organizaciones, se establecieron
capacidades humanas y facilidades de equipa-
miento que las ubicaron como referentes casi
excluyentes en el subsistema nacional de innova-
cion agropecuaria. Complementariamente, fueron
actores centrales en la formulacién e implemen-
tacion de politicas publicas. Con estas potenciali-
dades contribuyeron sustantivamente al desarro-
llo primario, destacandose en cada experiencia
en particular, la contribuciéon en algunas areas
especificas.

El panorama ha variado sensiblemente en los
ultimos afnos. Las modificaciones en curso
responden, tanto a las presiones emergentes del
contexto en el cual operan, como a la necesidad
de resolucién de problemas operativos internos
especificos, dado que la propia evoluciéon
institucional derivé en el desarrollo de una
multiplicidad de actividades, generalmente, de
alta complejidad y gestion complicada.
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Las presiones externas (comunes a la mayoria
de los INIAs analizados) se viabilizan de diversas
formas: restriciones en los presupuestos,
pérdidas de autonomia ante la eliminacién de
financiamiento con fondos especificos, procesos
de descentralizacién administrativa del Estado a
nivel mas general, cambios en las politicas
publicas en favor de aquellas con mayores
énfasis en la actividad privada, introduccién de
mecanismos generales de asignaciéon de
recursos via mercado para mejorar la eficiencia,
etc; A ellas caben sumarles dos elementos
centrales: 1) la presencia de modificaciones
sustantivas en las demandas y en los demas
actores proveedores de la oferta tecnoldgica
agropecuaria y 2) la aparicion de nuevas
tecnologias que se refieren, no sélo a nuevos
productos y procesos, sino ademas, a las formas
de generacion, adaptacion y difusion de
tecnologia.

Las presiones internas en las organizaciones,
también cubren una amplia gama de temas. La
diversidad de actividades que se sumaron a los
objetivos iniciales, tornaron compleja la gestion,
a la vez que la rutinizacion de actividades y el
crecimiento, indujeron a burocratizar a las
instituciones. El ritmo heterogéneo de crecimiento
de los diversos centros, introdujo tensiones
adicionales en las asignaciones de los presu-
puestos. El crecimiento aleatorio -en muchos
periodos- favorecié el desdibujamiento de la
mistica que inicialmente caracterizé a estas
instituciones. En algunos casos, la presién de los
criterios politicos (tanto externos como de los
intereses grupales internos) sobre los técnicos,
no encontré un tramado institucional de conten-
cién suficiente, hecho que fue atentando contra
la accountability de las acciones y con ello, el
eficiente funcionamiento del conjunto. Un tema
adicional lo constituye el proceso de recambio
generacional, coincidente con la explosion de los
conocimientos y la mayor accesibilidad de
profesionales locales a los maximos grados de
capacitacion en el exterior.

Frente a las nuevas condicionantes externas e
internas, estas organizaciones se han visto, en
los ultimos afos, ineludiblemente obligadas a
replantear la pertinencia de las actividades que
desarrollan vy su eficiencia operativa. Este ultimo
aspecto conduce a la revision, entre otros, de los
temas organizacionales, las reglas de goberna-
cion internas y los sistemas de evaluacion.

Con las heterogenidades esperables dadas las
diferencias de tamano, historias, recursos
involucrados y potencialidades, los senderos de
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cambios institucionales reconocen algunos
puntos de partidas similares:

a) se trata de instituciones de cobertura nacional
e integradas por una unidad central y un
numero variable de centros e institutos
diseminados en todo el pais. Varios de estos
centros y unidades son previas, incluso, a la
constitucion de los INIAs y preservan ciertos
grados de autonomia funcional;

b) operan con diversos grados de descentra-
lizacién; en un sentido, en los casos de Para-
guay y Bolivia aun forman parte de las adminis-
traciones publicas centrales, mientras que en
los restantes son organismos descentralizados
con figuras juridicas equiparables, en algunos
aspectos, a las empresas privadas. Al interior
de cada una de las organizaciones, los grados
de autonomia son variables entre la unidad
central y los centros; mientras que estos
efectuan las actividades, son la boca de salida
del grueso de las relaciones con la produccion
(y como tales, captan cierto financiamiento) y
detentan el manejo cotidiano de los recursos
fijos. Las unidades centrales monopolizan los
nombramientos de personal, asignan el
presupuesto global y fijan las lineas de accion
de largo plazo. Finalmente, al interior de los
centros, la regla general es de una alta
centralizacion e integracion de las actividades;

C) se encuentran inmersas en un proceso de
pasaje de unidades altamente centralizadas
a otras conformadas por una central de
programacion y asignacion de presupuesto,
en base a criterios estratégicos de largo plazo
donde la relacion con los centros, altamente
auténomos, se materializa a través de
contratos de gestion. En este proceso,
enunciado en todos los casos pero no
explicitado en lo referido a la secuencia de
medidas concretas, radica la mayor parte de
las tensiones internas que soporta la casi
totalidad de los INIAs; obviamente el tema
tiene mayor relevancia en organizaciones de
mas antigiiedad y mayor tamano respecto del
resto;

d) la financiacién tiene tres origenes, variables
en su relevancia y cambiantes temporalmente;
el grueso proviene de fuentes presupuestarias
publicas (especialmente en el caso del INTA,
la EMBRAPA, y el INIA del Uruguay). Otra
parte de la captacion de recursos propios es
a través de la venta de bienes y servicios —
donde el caso chileno sobresale con mas del
40% de los recursos- y -finalmente y de modo



marginal- de subsidios, donaciones y otras
fuentes internacionales (solo relevantes en los
casos de Paraguay y Bolivia);

e) cubren una amplia gama de actividades,
donde no son excluyentes respecto de la
existencia de otros agentes publicos y/o
privados. A nivel de servicios se concentran,
por lo general, en prestaciones estandarizadas
de laboratorio (suelos, semillas, alimentos
para uso pecuario, etc.) en servicios de control
y certificaciones, entre otros, algunos de los
cuales son concurrentes con otros proveedo-
res privados. A nivel productivo tienen cierta
relevancia las ventas de semillas, como de
otros productos y subproductos de las
actividades de investigacion;

f) en términos de las investigaciones, los temas
que son comunes giran en torno a las diversas
variedades de semillas; en mayor o menor
medida son relevantes en la generacién de
nuevas variedades de trigo, maiz, arroz, ceba-
da, centeno y soja; tienen menor relevancia -
salvo casos puntuales- con las semillas
transgénicas, donde el dinamismo es casi
exclusivo de unos pocos productores
internacionales, en proceso de concentracion;

g) también esta bajo andlisis y con variadas
posiciones institucionales, la especificidad de
las actividades de los INIAs referida al balance
entre generacién y difusién. Si bien por un lado
los mandatos iniciales precisaban que estas
instituciones se centrarian en la investigacion,
los desafios crecientes de incorporar recursos
a través de fondos concursables, que
requieren de una mejor relacion y articulacion
con la demanda, inducen, de manera formal
(via unidades de vinculacion tecnoldgica) o
informal (a nivel de los propios investigadores)
a introducir, en forma creciente, los procesos
de difusion de los avances;

h) estos avances, tienen, en varios paises, claras
superposiciones con las acciones, tanto de
algunos entes estatales como de asociaciones
privadas o empresas que también operan en
esa direccion (caso de los grupos de
extension, los organismos nacionales de
asistencia al productor o las redes de
distribucién y asesoramiento de las grandes
empresas proveedoras de determinados
insumos).

Estas organizaciones han desarrollado, a lo largo
de los anos, una serie de variadas relaciones,
formales e informales en diversos niveles.

Bisang, R.; Gutman, G.;
Roig, C.; Rasemino, RJ

Independientememte de los esfuerzos efectua-
dos, auin persisten algunas desarticulaciones. En
general, los INIAs no se encuentran claramente
articulados con los esfuerzos de las universi-
dades. Ambas instituciones tienen un plantel
nutrido de investigadores, equipamiento de
laboratorio e incluso en varios casos, las universi-
dades cuentan con campos o estaciones experi-
mentales de tanta o mas envergadura que los
INIAs, pero las articulaciones no existen, en
general, mas alla de los contactos informales
entre los investigadores, proyectos de vinculacion
de largo plazo.

Algo parecido ocurre entre los INIAs y los
esfuerzos de las instituciones, tanto de investiga-
cion cientifica -los CONACYT-, como de investi-
gacion, tecnologia y normatizacion -relacionados
con el tema industrial-; el tema tiene relevancia
especial en las areas lindantes entre la produc-
cién primaria y las primeras fases industriales.

Este aspecto tiende a amplificarse en la medida
que los fondos concursables tienen creciente
participacion en el financiamiento. Ocurre que
estos fondos son independientes entre si, tanto
a la hora de fijar las prioridades, como de
introducir determinados requerimientos en su
accionar (relacion con la demanda, contrapartidas
publicas, mecanismos de evaluacion y gestion,
etc.) y no contribuyen a fortalecer redes de
relaciones con grados crecientes de cooperacion
técnica.

Los esfuerzos de articulacion con la demanda son
variados y tienen algunos denominadores
comunes en todos los paises:

a) la existencia de planes globales —general-
mente a nivel ministerial- tratando de estable-
cer los campos y las actividades de cada actor;

b) el esfuerzo de algunas agencias de financia-
cidn en tejer -amarrados por el financiamiento-
soluciones tecnoldgicas que incorporen varias
instituciones de CyT de manera simultanea,
avanzando, incluso, a lo largo de los pasos
técnicos de las cadenas productivas;

c) la intencion de darle una activa participacion
a los usuarios, a través de la incorporacién de
los representantes sectoriales en los consejos,
tanto nacionales, como a nivel regional o de
estacion experimental. No obstante resulta
llamativo que en estos consejos asesores no
haya mayor participacion de los represen-
tantes agroindustriales ni de los servicios,
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aunque en los enunciados se plantea a la
cadena de produccion como una unidad de
andlisis relevante desde la perspectiva de la
demanda; otras omisiones, corresponden, en
algunos casos, al sistema universitario.

Estas acciones, si bien mejoran el funcionamiento
de las instituciones, son variables en potencia y
persistencia temporal, no garantizando, a la luz
de los resultados, una sélida conformacion
sistémica.

Sin embargo, algunas experiencias parecen
indicar lo contrario cuando se desciende a niveles
regionales o de productos o tematicas en
particular. Sin tener una idea cuantitativa de la
magnitud de estas relaciones, existen varios
casos donde se da una suerte de asociatividad
para la solucién de problemas concretos. A
grandes rasgos, dos son los parametros que
habitualmente operan como catalizadores de
estas situaciones:

a) el primero se refiere a la presencia de proble-

" mas concretos a cuya solucion aplican varias

instituciones bajo la coordinacién de alguna
entidad,;

b) el segundo hace referencia a la localizacién,
los cluster de instituciones dedicadas a este
tipo de actividades se ubican en un espacio
acotado donde el conocimiento personal,
algunas restricciones comunes y la afinidad
de temas, conllevan a una mejor integracion.

La revision de las formas de insercion de los
INIAs, tanto en el SNI como en el marco del
subsistema agropecuario de innovacion, es
simultanea con algunos cambios internos de
cierta relevancia que no son neutros a tal fin.

Inicialmente, se destaca que, en tales cambios,
parecen existir varias tendencias.

Una de ellas es cambiar para adaptarse a las
modificaciones operadas en los otros estamentos
de la oferta tecnolégica, donde el norte de las
modificaciones parece ser cierto reacomoda-
miento a los nuevos desafios que implican una
demanda mas exigente, diversificada y con un
rebalanceo de poderes al interior de las diversas
cadenas entre produccion primaria, industrial y
de servicios.

Otra consiste en reaccionar frente a cambios
operados en el sector publico, especialmente
asociados con las reducciones presupuestarias
y las modificaciones politicas. Es decir, el cambio

40 I Los INsTiTuTos NACIONALES DE INVESTIGACION AGROPECUARIA DEL CONO SUR: NUEVOS AMBITOS Y CAMBIOS INSTITUCIONALES

no es estrictamente aplicado a la satisfaccion de
los nuevos deseos de la demanda, sino también
a la necesidad de replantear el uso de recursos
sociales ya existentes.

Puede argumentarse, también, que estos reaco-
modamientos tienen como finalidad posicionarse
nuevamente en un mercado ampliado, donde el
grueso del paquete tecnoldégico -en varias
actividades- es delineado en sus grandes trazos
por oferentes de insumos (privados); frente a ello,
la presencia de los INIAs cubre un papel de
resguardo frente a la amenaza de conductas
monopdlicas.

Finalmente, siempre queda cierto sesgo de inten-
tos de cambios para reacomodar los recursos
humanos y de equipamiento, a fin de restar
conflictividad a las organizaciones.

Esta dinamica, donde se combinan con grados
variables y cambiantes en el tiempo, algunas de
las tres razones mencionadas previamente, tiene
aristas particulares en las siguientes areas:

a) existe una preocupacion generalizada por el
tema de eficiencia operativa de estas
instituciones, que encuentra su canalizacion
en diversas medidas tales como la idea de: 1)
asignar fondos por concursos; 2) establecer
indicadores sobre los cuales asignar
cantidades adicionales de recursos contra
resultados concretos; 3) descentralizar
determinadas operaciones en pro de acercar
la programacioén a los niveles mas cercanos
posibles a las demandas concretas de los
usuarios; 4) establecer grados crecientes de
coordinacion de las actividades a fin de captar
las sinergias entre los diversos proyectos, etc.;

b) el tema de la eficiencia guarda estrecha

relaciéon con las modificaciones en la forma
de organizaciéon (mas alla de la incorporacién
de recursos adicionales); en ese plano hay dos
tendencias, entre las diversas organizaciones
analizadas:

e la primera apunta a fortalecer los remo-
zados centros de investigacion, dotarlos de
mayor autonomia, evaluarlos por resulta-
dos y complementarlos con una estructura
central fuerte en programacion estratégica,
armada por divisiones (emulando los
holdings privados) segun especificidades
y con algunos grados de libertad para
responder a problemas puntuales u
oportunidades (las areas flotantes); esto
lleva a pensar en una asignacién de fondos
inter centro por algun criterio distinto del



histérico y relacionado con la productividad
medida sobre indicadores de impacto.

Para las instituciones de mayor enver-
gadura, la presencia de algunos centros de
alta potencialidad, escasa articulacion con
el resto y cierta autonomia funcional, abre
las puertas a esquemas de alta
descentralizacion (incluso independencia)
en el marco de un sistema de innovacion
que asigna fondos por concursos;

e la segunda, mas cercana a instituciones
pequenas, tiende a centralizar la toma de
decisiones, pero con la cobertura de contar
con activos representantes de la demanda
en el consejo que rige la institucion, hecho,
ademas, amarrado con el financiamiento
relevante que aporte el sector primario, via
retencién impositiva;

c) otro conjunto de temas esta relacionado con
la pertinencia de las actividades que estas
instituciones realizan. En este caso, el tema
se vuelve complejo, tanto por la inercia previa,
como por lo nebuloso de los criterios utilizados
para establecer tal pertinencia. Una posibilidad
es el tema de los bienes publicos, pero ello
remite a las producciones asociadas y a la
temporalidad que debe tener tal categoria.
Otra hace referencia a la presencia publica
como control referencial, ante la eventual
conformacion de liderazgos de mercado que
conduzcan temporalmente a conductas
monopdlicas, mientras que una tercera refiere
a elementos de desarrollo estratégico de largo
plazo;

d) cuando se analizan las actividades de los
INIAs, desde algunas de estas ldgicas, lo
primero que surge es que varios de los temas
de investigacion y desarrollo fueron
establecidos hace varios anos, probablemente
con una mezcla de criterios, varios de los
cuales no son actualmente justificables en su
totalidad. En general, el grueso de los
desarrollos sigue o bien la légica de problemas
de escala y riesgo en desarrollo o bien el de
externalidad a ser costeados con impuestos
generalizados y resultados con libre difusion.
El problema es que, en muchos casos, el paso
posterior de la difusion es apropiado
privadamente o bien los resultados de las
investigaciones son marginalmente decrecien-
tes en su interés en términos de resultados,
mientras que faltarian recursos para encarar
nuevas areas. En todos los casos, las
resistencias a abandonar areas -con el recorte
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de presupuestos y las reducciones laborales-
no se expresan como tales sino como una falta
de recursos para encarar nuevas actividades.
Anecddticamente se percibe que siempre las
expresiones se refieren a los recursos
corrientes y no al stock de capital que, en
cantidad significativa, tienen algunas de estas
instituciones;

e) el proceso de transvasar recursos a las nuevas
actividades -cuyo consenso interno no
siempre es sencillo- no se ve favorecido por
las formas de captar recursos adicionales que
el nuevo esquema de fondos competitivos
tiende a generar; por lo general, éstos apuntan
a temas que no necesariamente coinciden -
enplazosy generacion de externalidades- con
la direccion estratégica de la institucion, pero
por sus modalidades de accién (presentacion,
curricula, etc.) tienden a captar los mejores
recursos humanos y no a reconvertir los ya
existentes en la institucion;

f) por ultimo, cabe senalar que, en algunos
casos, estas instituciones no se guian
estrictamente por alguno de estos criterios,
sino por otros cercanos a la convalidacion
social que obtienen derivados de resultados
puntuales que no necesariamente se
efectuaron eficientemente pero que, en su
oportunidad, dieron lugar a la creacién de una
imagen publica que les permite obtener
recursos adicionales y operar sin mayores
presiones internas.

En suma, se trata de un complejo proceso de
modificaciones de las instituciones, en un juego
donde intervienen gran nimero de actores, cada
uno de los cuales -de acuerdo a sus historias,
intereses, lectura e interpretacion del marco legal
existente- va delineando sus estrategias de
posicionamiento futuro.

Sin embargo, el desafio futuro induce a pensar
en la necesidad de cambios sustantivos en las
formas de organizacién, dinamica e insercién en
el contexto cientifico y tecnoldgico local e
internacional. Ello conduce a una cuestion central
en vista a su evolucion futura: ;por qué razones
estas instituciones no pueden fijar una estrategia
coherente en la cual enmarcar tanto los cambios
organizacionales como los espacios y temas
operacionales? A la respuesta contribuyen varias
razones:

a) existe una excesiva multiplicidad de intereses
internos que, especialmente en las grandes
organizaciones, no son compatibles con los
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esquemas de organizacion actuales; su
remocién requiere ineludiblemente de una
nueva legislacion. Por ejemplo, la presencia
de centros de cierta magnitud, autonomia
operativa y niveles de recursos humanos,
cientifico-tecnolégico y de equipamiento, es
mas compatible a operar como un actor mas
dentro del esquema de un SNIA en base a
presupuestos fijos emergentes del gobierno
para mantenimientos minimos y fondos
adicionales concursables, que como una
unidad dentro del INIA. Alternativamente
puede plantearse un esquema de organizacion
basado en una central de programacién
estratégica, en base a centros altamente
auténomos en lo operativo, relacionados con
la central a través de un contrato de gestion.
Cualquiera de las alternativas implica un
cambio sustantivo tanto a nivel legal como de
la reglas de gobernacion internas vigentes en
la actualidad. Demandan, ademas, un largo
proceso de generacion de bases de
indicadores, rutinas, espacios de relaciones e
incluso sistemas de premios y castigos que
escasamente se estan desarrollando en los
INIAS;

b) estas dispersiones internas de intereses
inducen a la presencia de multiples visiones
del eventual papel que debe tener la
organizacion frente a los desafios que
plantean los nuevos escenarios tecno-
productivos. Frente a ello, las elecciones de
alternativas operacionales con presupuestos
escasos pierde grados de racionalidad y da
lugar a las asignaciones basadas en los
comportamientos inerciales;

¢) las condiciones de entorno -especialmente las
politicas estatales referidas al papel futuro de
las instituciones publicas- contribuyen a crear
un clima claro y estable donde puedan
producirse cambios sustanciales en la
dindmica que anima a estas instituciones. Por
ejemplo, no hay garantias que una
reconversion de los INIAs basada en la venta
de activos, sea sustentable temporalmente (y
no concluya en la centralizacion de los fondos
en la Tesoreria General);

d) tampoco parece existir, al interior de las
instituciones, una idea clara y concensuada
respecto del lugar que cabe para los INIAs en
una estrategia futura en el marco de un SNIA.
Ello responde no sélo a la multiplicidad de
intereses internos en juego, sino también a la
inexistencia de un conocimiento objetivo de
las potencialidades de estas organizaciones.
Mas alla de algunos casos especificos, no
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parecen existir mayores precisiones de cuales
son las actividades en que cada una de las
organizaciones tiene ventajas comparativas ni
mayores posibilidades de cerrar (o eventual-
mente liderar) la brecha tecnolégica con
referencia a los estandares internacionales.

La remocién de estas causales sustenta la
necesidad de cambios sustantivos en la
estructura, funcionamiento e insercién en el
medio cientifico-tecnoldgico y productivo, de los
INIAs, en acciones que rescaten los valiosos
activos humanos generados previamente. En
todos los casos, este sendero evolutivo reclama,
nuevamente, la presencia de una programacion
estratégica -ahora en el marco de una economia
globalizada y crecientemente integrada a nivel
regional- a fin de lograr mayor coherencia
institucional. Si bien la presencia de planes de
corte estratégico y global resulta alentador, es
necesario complementarlos con programas
especificos (a nivel central y de centros y
regionales) de mayor profundidad, con metas
cuantificables y medidas concretas escalonadas
temporalmente, que permitan traducir las
intenciones de cambio, en un nuevo conjunto de
reglas de gobernabilidad, incentivos y rutinas
institucionales.

Ademas de lograr cierta coherencia interna en el
proceso de cambio, el desarrollo estratégico de
estas instituciones debe contemplar cuatro
aspectos centrales no debidamente internaliza-
dos en la totalidad de los componentes de estas
organizaciones.

El primero se refiere al necesario reposiciona-
miento de actividades y rutinas de funcionamiento
de los INIAs, habida cuenta de la presencia de
actores privados con una creciente preponde-
rancia tecnolégica. El segundo, se relaciona con

‘las ineludibles futuras modificaciones en el

entorno regulatorio de los respectivos paises
referidos a la Administracion Publica. El tercero
consiste en el impacto que los cambios tecnolé-
gicos tienen, tanto sobre la posicion relativa de
las actividades y formas de organizacion de los
INIAs, como en la redefinicion del segmento de
usuarios hacia los que se orientaran en el futuro.
Finalmente, el cuarto aspecto advierte que la
creciente integracion comercial y productiva a
nivel regional, por parte de los principales agentes
privados, no tiene un correlato pari pasu de
coordinacion institucional entre los diversos
INIAs, atento a las potencialidades ya desarrolla-
das y a las similitudes de los desafios futuros.

Mas alla de las respuestas especificas que cada
uno de los INIAs da frente a estos desafios,



persisten una serie de tematicas comunes a
abordar sobre las cuales pueden realizarse
aprendizajes mutuos. En todos los casos, el
sendero de ajuste requiere de una cuidadosa
programacion estratégica, cambios legales de
distintas magnitudes y minimos consensos
internos, que permitan encontrar el conjunto de
acciones capaces de ajustar y/o profundizar los
procesos de cambio que cada institucion tiene
en marcha.
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