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El Programa Cooperativo para el Desarrollo Tecnolégico Agropecuario del Cono Sur-PROCISUR, creado en [980, 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-lIICA. En el dmbito del PROCISUR los
paises identifican y priorizan sus intereses comunes y dan respuesta a las demandas tecnolégicas 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 inclusién social.

EI PROCISUR estd ejecutando con financiamiento del Banco Interamericano de Desarrollo-BID el Proyecto «Organizacion y
Gestion de la Integracion Tecnolégica Agropecuaria y Agroindustrial en el Cono Sur», denominado por su papel estratégico el
Proyecto Global. Este Proyecto pretende impulsar la cooperacion 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 globalizacién y la apertura econémica, en particular, por la internacionalizacién y regionalizacién del
Sistema Agroalimentario y Agroindustrial (SAA) en el dmbito 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 tecnolégicas 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 piblica con la finalidad de identificar y
disefiar respuestas para los principales problemas tecnolégicos de la subregion y por Gltimo; 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 Innovacién (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 gestion que aseguren la
interaccién de los sectores productivo, cientifico-tecnologico y educacional para impulsar desarrollos de cooperacién e
integracioén tecnoldgica; b) internalizar en los paises del Cono Sur, mediante un programa de capacitacién gerencial,
conocimientos bdsicos y modelos de gestion del proceso de cooperacion e integracion tecnoldgica agroalimentaria y
agroindustrial y c) perfeccionar las vias de informacion y los mecanismos de comunicacién para asegurar un funcionamiento
eficiente de la red de innovacién subregional.

Para cumplir con los propésitos 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 tecnoldgicas que
deberia resolver actualmente el sistema agroalimentario y agroindustrial, acompafiado de un relevamiento de la oferta
tecnolégica disponible para satisfacer esas demandas. Ademds, se rescataron experiencias relevantes de reorganizacién y
financiamiento de la investigacion 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 editada y distribuida la Serie Restiimenes 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 articulacién con los sectores privado y publico
(tanto del lado de la demanda como de la oferta tecnoldgica), a través de los directivos, gerentes y profesionales que fueron
entrevistados. Un numero representativo de los mismos particip6 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 tecnologicos 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 agroindustriales; el Instituto de Industria de la Universidad Nacional de General Sarmiento,
Argentina, a cargo de los estudios de oferta tecnolégica 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; VIAGRO Consultora, Chile; INTA /
Universidad Nacional de Mar del Plata, Argentina; Universidad de Cardiff, Gales, Gran Bretana; 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 subregion (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 contribucién del 1ICA en los niveles central,
regional y nacional, particularmente, en el Cono Sur. La estrategia y coordinacién 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 construccion de la vision como asi también,
en garantizar la coherencia conceptual y metodolégica del trabajo. Cupo a la Comisién Directiva del PROCISUR la orientacion
y el liderazgo politico de este proceso de integracion tecnolégica. Acrecentaron y sustentaron este cuadro institucional y
técnico, la Divisién de Medio Ambiente y el Instituto para la Integracién 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 Integracion 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 propésitos sirva no sélo para fortalecer la integracién
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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Investigacién Agricola en los Palses Desarrollados" ha sido el producto de un
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Tendencias en la organizacion y el financiamicento de la
investigacion agricola en los paises desarrollados

I. Introduccién |

El Foro Estratégico realizado por el PROCISUR
en noviembre de 1996 puso de manifiesto que el
proceso de globalizacién, regionalizacion,
apertura econémica, descentralizacion del Estado
y cambio tecnolégico (acompanado por la
consolidacién de los sistemas democraticos)
provocé importantes transformaciones en el papel
y la estrategia del Sistema Agroalimentario y
Agroindustrial (SAA), afectando fundamen-
talmente su estructura (en el ambito producti-
vo,economico y financiero,ambiental, social e
institucional) y en consecuencia, su desempeio.

Las transformaciones del SAA ocasionan profun-
das modificaciones en el papel y estrategia del
Sisterna Cientifico y Tecnoldgico en sus diferentes
niveles de resolucioén: internacional, subregional,
nacional y por instituto. Para adaptarse a los
nuevos requerimientos, los sistemas de investiga-
cion agricola deben aplicar procesos de reinge-
nieria institucional, asi como los mecanismos de
investigacién subregional.

El PROCISUR esta ejecutando un proyecto
colaborativo dentro y fuera de la regién (el
Proyecto Global) para conocer las tendencias
mas importantes que se deben tener en cuenta
en las estrategias de reingenieria. Dentro de este
proyecto se estan revisando las tendencias macro
de las economias del Cono Sur, los cambios en
las demandas tecnolégicas en las cadenas
productivas de mayor importancia en la region,

' Inicialmente se habian considerado dos estudios sepa-
rados, uno sobre financiamiento y otro sobre organiza-
cién. Sin embargo los dos temas estan muy relacio-
nados. De hecho, el financiamiento es uno de los
mecanismos mas usados para establecer cambios de
organizacién.

los desarrollos en las politicas y estrategias
nacionales de ciencia y tecnologia y los requisitos
para el manejo del cambio. En interaccion con
estos trabajos se ha llevado a cabo un estudio
sobre las tendencias en la organizacién y el
financiamiento de la investigaciéon a nivel
internacional y en los paises desarrollados. Se
espera que, a través del mismo, se puedan
identificar desarrollos de pertinencia para los
paises del Cono Sur.

A. Objetivos

Los sistemas de investigacion agricola en el
mundo se estan enfrentando, en gran medida, a
los mismos retos. La globalizacion, la apertura
de los mercados, los cambios en las tecnologias
cientificas y las transformaciones en el pensa-
miento sobre el papel del sector publico y del
sector privado, estan afectando a la gran mayoria
de los paises del mundo. Varios de ellos han
estado preparando respuestas que pueden ser
Utiles para otros paises y la caracterizacion de
otros sistemas de investigacion puede sugerir
pautas para el desarrollo de la investigacion
agricola del Cono Sur. Los objetivos de este
estudio’, se resumen en consecuencia, con las
siguientes preguntas:

e (cudles han sido los desarrollos en el finan-
ciamiento de la investigacion agricola a nivel
mundial? Cémo se caracterizan los principa-
les cambios que estan ocurriendo en el
financiamiento?;

e ;qué politicas de financiamiento, en uso en
otros paises, podrian ser utilizadas como
principales referencias para el Cono Sur?
¢ Coémo han contribuido a la reorganizacién y
reorientacion de los sistemas nacionales de
investigacién agricola y sus institutos princi-
pales?;

e ;cuales son las principales politicas y estrate-
gias de financiamiento de las agencias interna-
cionales para la investigacion y el desarrollo
tecnolégico con aplicacion al area agrope-
cuaria y agroindustrial?;



e ¢cudles son las principales estrategias de
reorganizacion institucional de la ciencia y la
tecnologia a nivel global, regional y subregio-
nal y de los sistemas nacionales de ciencia y
tecnologia en el contexto de los cambios
externos que se observan en el ambito
mundial?;

e ¢/qué experiencias de reorganizacion son las
mas pertinentes para el Cono Sur desde el
punto de vista de: fuerzas y motivos, instru-
mentos de reorganizacion, impactos de los
cambios, papeles del sector publico y privado,
factores de éxito y fracaso?;

e /cudles son las principales lecciones de los
procesos de cambios observados para la
region del Cono Sur y cudles son los cambios
futuros mas probables?.

Respondiendo a estas preguntas se espera
obtener criterios para evaluar posibles cambios
en los sistemas de investigacién agricola en el
Cono Sur. Sin embargo, se recalca que ni el mejor
andlisis de los eventos en otras partes del mundo,
podria dar una férmula clara y correcta para los
futuros pasos de los sistemas del Cono Sur. Los
tiempos, en el Cono Sur, cambian rapidamente
segun su propia dinamica (Lemos, 1999) y las
condiciones naturales y culturales de la regién
no se pueden comparar con las de ninguna otra
parte del mundo.

Siguiendo el marco general del Proyecto Global,
se han analizado los desarrollos a nivel mundial
y dentro de cinco paises industrializados. Se
seleccionaron los siguientes paises: Estados
Unidos, porque tiene el sistema de investigacion
mas elaborado del mundo y es el exportador mas
grande de productos agricolas; Australia, por su
aislamiento relativo, su dependencia del sector y
sus exportaciones agricolas; Suiza, por ser un
pais pequeiio, aislado de los mercados grandes
por negarse a entrar en la Comunidad Europea;
los Paises Bajos, por su sector agricola muy
sofisticado, su alta productividad y la importancia
de sus exportaciones y el Reino Unido, por la
importancia de los cambios realizados en la
organizacion de su sector publico y por su papel
en la generacion de conocimientos basicos.

B. Organizacion dei documento

El documento esta organizado en siete capitulos.
El Capitulo | contiene la introduccién, la descrip-
cion de los objetivos y la descripcion de la
organizacion del estudio.

2 | TENDENCIAS EN LA ORGANIZACION Y EL FINANCIAMIENTO DE LA INVESTIGACION AGRICOLA EN LOS PAISES DESARROLLADOS

El Capitulo Il se concentra en el marco meto-
doldgico y conceptual para describir y analizar
las tendencias en el financiamiento y la orga-
nizacion de la investigacion. Se describen las
mayores tendencias en el contexto y la forma
como estan incluidas en los sistemas de investi-
gacion. Después se describen dos estrategias
basicas para mejorar el desempeiio de organiza-
ciones de investigacion y su viabilidad segun la
condicién de la organizacién implicada. A conti-
nuacion se discuten algunos criterios para poder
evaluar la efectividad de ciertos cambios o
innovaciones institucionales. El marco metodo-
légico se explica con la ejemplificacion de dos
innovaciones institucionales. Finalmente, se des-
criben las formas utilizadas para recolectar
informacién.

En el Capitulo Ill se describen las tendencias y
desarrollos en el ambito mundial. Se revisan las
tendencias en el financiamiento y la organizacién
de la investigacién en los paises desarrollados y
se hace una comparacién con los paises en
desarrollo en general y con los paises del Cono
Sur en particular. Se revisan algunas tendencias
en la investigacién cooperativa entre paises, la
investigacion internacional y las politicas de las
agencias para el desarrollo.

La mayor parte del Capitulo IV de este docu-
mento se concentra en el analisis de las
tendencias de la ultima década, en cinco paises
especificos: Australia, Estados Unidos, Paises
Bajos, Reino Unido y Suiza. Para cada pais se
brinda una descripcién breve del sistema de
investigacion, de las tendencias de financiamiento
publico y privado, de los cambios que han tenido
lugar en el contexto de la investigacion, de las
innovaciones institucionales sobresalientes en

' respuesta a estos cambios. Después se hace una

evaluacién de los cambios en funcién de los
criterios de efectividad desarrollados en el
capitulo dos y se realizan algunas observa-
ciones sobre el desarrollo previsto para cada
sistema.

El Capitulo V resume y sintetiza los analisis de
los capitulos anteriores. Primero se derivan los
temas de pertinencia a través de los paises
analizados y se revisan los temas salientes en
cada uno de ellos. Después se describen las
implicaciones y las tendencias observadas para
los paises que integran el PROCISUR.

Por ultimo, el Capitulo VI contiene la bibliografia
y el VIl los anexos que complementan el trabajo.




lIl. Marco conceptual y metodolégico

Para poder interpretar los cambios en la organiza-
cion y el financiamiento de la investigacion, se
utiliza en este documento un marco analitico
sencillo que consta de tres pasos. En el primer
paso se definen los grandes cambios en el con-
texto de la investigacién agricola. Estos se clasi-
ficaron en tres grupos: 1) cambios en las deman-
das de tecnologia y conocimiento, 2) cambios en
las formas de producir conocimiento y tecnologia
y 3) cambios en los papeles del sector publico y
privado y sus implicaciones para el desarrollo y
la gestion de los sistemas de investigacion. Estos
cambios en el contexto tienden a redefinir los
objetivos y responsabilidades del sistema de
investigacion?.

En el segundo paso se revisan las diferentes
modificaciones que los sistemas de investigacion
pueden experimentar en respuesta a los cambios
en el contexto y se analiza en que condiciones
ciertos cambios (o estrategias de cambio) serian
mas efectivos. Tres tipos de cambios se han dis-
tinguido: 1) cambios en la gobernabilidad de los
sisternas de investigacion, incluyendo elementos
como Consejos Cientificos, Juntas Directivas,
descentralizacion, cambios en patrocinio minis-
terial de la parte publica del sistema de

JANssen, W.

investigacion y, posiblemente, privatizacion,
2) cambios en el financiamiento, como los fondos
competitivos, los fondos compartidos, las sobreta-
sas, los contratos fijos y la separacion de las
funciones de financiamiento y ejecucién, 3)
cambios en los modelos de implementacion de
la investigacién, por ejemplo, R&D joint-ventures,
redes de investigacion, integracion de las
universidades en los sistemas de investigacion y
programas multi-institucionales.

En el tercer paso se definen criterios para evaluar
la calidad de los sistemas de investigacion que
resultan de la introduccién de las modificaciones.
Se establecieron ocho criterios, basados en una
revision de la literatura sobre el tema: 1) sepa-
racién de financiamiento y ejecucién, 2) estruc-
tura pluralista, 3) enfoque en bienes publicos,
4) complementariedad entre sector publico y pri-
vado, 5) autonomia institucional de los compo-
nentes del sistema, 6) participacion de los intere-
sados, 7) capacidad de transferencia tecnoldgica,
8) presencia de marcos legales adecuados.
Usando estos criterios se puede llegar a conclu-
siones finales sobre el total de los cambios y
sobre el funcionamiento holistico del sistema de
investigacion, mas que sobre el efecto de modifi-
caciones individuales. En la Figura 1 se encuentra
un resumen del marco analitico usado.
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N Cambios en el contexto

agricola

externo de la investigaciéon

Figura 1

de investigacién

' Modificaciones en los sistemas

Marco analitico que
describe las
tendencias en la
organizacién y el
financiamiento de la

. l\. e ewe e

investigacién agricola

Evaluacion de la calidad y
efectividad del sistema

Nota: Las flechas indican la causalidad entre los diferentes pasos

2 Un cuarto factor no ha recibido mucha atencién en
este estudio. Es la transformacién de una economia
rural, con énfasis en agricultura, a una economia
urbana, con énfasis en industria y servicios. Ya que
los palises estudiados son todos economias urbanas,
este factor no tiene pertinencia aqui.



El marco analitico se ilustra con el ejemplo de
dos innovaciones institucionales que han estado
bajo consideracion en muchos paises. A través
de este ejemplo, se espera clarificar la forma
cémo se aplica el marco conceptual y sirve para
ayudar a cada persona a establecer criterios
adicionales o entender donde sus juicios difieren
con los del autor de este estudio.

Se observa que en pocos paises hay una visién
holistica e implementada de la arquitectura
deseada para el sistema de investigacién
agricola. Mas bien el proceso de cambio
responde a la revision e identificacion consecutiva
de problemas individuales que deberian ser
resueltos, o de principios que deberian ser
implementados. Esto no quiere decir que no hay
personas con una vision holistica de los procesos
de cambio. Sin embargo, en el proceso politico
que acompana cualquier proceso de cambio, la
visién holistica se reduce, por lo general, a unos
pocos cambios en los elementos o problemas de
mayor importancia para el sistema. Un par de
anos después, otros cambios seran introducidos
y éstos se acumulan a los cambios ya hechos, o
los reemplaza. Y asi sigue el proceso.

A través de periodos de veinte afios 0 mas se
observa la reconfiguracion gradual de un sistema
tradicional en un sistema nuevo o moderno, en
funcién de varias ideas, posiciones politicas,
intereses, nuevas necesidades y oportunidades.
El resultado final es un hibrido de conceptos y un
compromiso entre varias posiciones. Puede ser
que ciertas ideas o posiciones politicas hayan
tenido una gran influencia y que, por lo tanto, la

4 | TENDENCIAS EN LA ORGANIZACION Y EL FINANCIAMIENTO DE LA INVESTIGACION AGRICOLA EN LOS PAISES DESARROLLADOS

arquitectura del sistema refleje mucho de esa
posicién. Sin embargo, el resultado final siempre
es consecuencia de un proceso evolutivo y no
de un diseno simple y nitido. De hecho, el resulta-
do final, por lo general, tampoco es muy estable:
los sistemas siguen en su proceso de reingenieria
continua hacia los retos del futuro.

A. Tendencias en el contexto externo que
afectan el desarrolio de los sistemas
agricolas de investigacion

Los sistemas de investigacion agricola generan
conocimiento y tecnologia para fomentar el
desarrollo agricola en general y para contribuir
al beneficio de grupos especificos de interesados.
La pertinencia de estos sistemas de investigacion
puede ser analizada en el contexto de un marco
simplificado de oferta y demanda de servicios
de investigacion (Figura 1). El marco refleja: 1) el
cambio en las demandas por tecnologia y conoci-
miento, explicitamente expresado por grupos de
agricultores o implicitamente presentado en
objetivos de politica para el desarrollo agricola,
2) el uso de herramientas nuevas y avanzadas y
de procesos colaborativos que puedan generary
ofrecer conocimientos y tecnologia, 3) la investi-
gacion agricola debe funcionar dentro de las nor-
mas vigentes para el funcionamiento del sector
publico y privado. La redefinicion del papel del
sector publico y privado, como respuesta parcial
a los programas ajustados estructuralmente,
tendra un caracter importante en el analisis del
contexto. Los tres componentes se argumentan
con mas detalle en la Figura 2.

Demanda tecnolégica

Condiciones para la
gestion publica y privada

Interaccion y organizacion
del Sistema de Investigacion

Figura 2. Tres retos en el contexto externo de los sistemas de investigacion



1. Cambios en las demandas a la
investigacion agricola

La demanda de investigacidon agricola esta
cambiando porque la sociedad y, mas que todo,
el sector agricola, esta cambiando. Debido a
varios factores (nivel de ingresos, urbanizacién,
degradacién de recursos, liberalizaciéon del mer-
cado) hay un crecimiento en la demanda de
Manejo de Recursos Naturales (MRN) y de tecno-
logias que permitan el acceso del productor a los
mercados crecientes para el consumidor a través
del complejo agroindustrial. Por otro lado, la
demanda por tecnologias de produccion se ve
favorecida, cada vez mas, por la incorporacion
de nuevos insumos (semillas, agroquimicos). El
estandar de calidad de las nuevas tecnologias
se define, cada vez mas, a nivel internacional,
para poder competir con productos de mercados
internacionales y con productos importados en
los mercados domésticos. ISNAR (1998) posee
informaciéon mds detallada sobre los cambios
relacionados con la demanda, enfocada en
América Latina.

2. Cambios organizacionales en
ciencia e investigacion

Un segundo grupo de retos esta dirigido a la
organizacién de los procesos cientificos. Las
fronteras tradicionales entre disciplinas son
menos claras, como es el caso de la biotecno-
logia. Las divisiones sectoriales tradicionales se
respetan menos (por ejemplo, un biélogo mole-
cular puede trabajar en un hospital o en un labo-
ratorio de investigacion agricola). Las nuevas tec-
nologias de investigacion son poderosas pero
costosas (por ejemplo, los marcadores genéticos)
y su alto costo puede limitar el desarrollo de equi-
pos multidisciplinarios estables dentro de una
sola institucién. El trabajo multidisciplinario puede
desarrollarse con mas éxito a través de la
colaboracion entre investigadores de diferentes
institutos. El intercambio internacional de infor-
macioén cientifica ha avanzado mucho con los
desarrollos tecnolégicos de la comunicacion y
con la reduccion de los costos de viaje, lo que
tiende a estimular la busqueda y adopcién de
resultados de investigaciones de otras regiones
o paises. Otro desarrollo significativo es el au-
mento de la proteccién intelectual de los derechos
de autor, en forma de patentes o derechos de
edicion. Un andlisis mas detallado de los retos y
oportunidades que la ciencia esta confrontando
se encuentra en Pineiro (1999).

JANSSEN, W.

3. Ideas sobre las responsabilidades
publicas y privadas en la
investigacion agricola

Dado que en los SNIAs de los paises en desa-
rrollo predomina el sector publico, los retos formu-
lados, en general, para la reorganizacion del
sector publico, afectan también a los sistemas
de investigacion. Las criticas sobre el sector publi-
co tienden a concentrarse en la definicién del
papel de este sector con respecto al sector priva-
do (estableciéndose como premisa que algunas
actividades son mejor manejadas por companias
privadas en razén de su eficiencia y costo) y en
la dificultad de definir parametros adecuados de
responsabilidad, eficiencia y efectividad. Para
controlar presupuestos, para reducir gastos
ineficientes y para mejorar la calidad del gobierno,
se propone que el sector publico se concentre
en aquellas funciones que no son ejecutadas en
forma apropiada por el sector privado. Esto re-
quiere una justa precision acerca de cuales son
las responsabilidades del sector publico y cudles
las del sector privado. Estos juicios no son
siempre faciles de establecer. Para ciertas fun-
ciones (justicia, policia, defensa) el papel del
gobierno es evidente; sin embargo, para otras,
su papel esta circunscrito a las condiciones espe-
cificas del pais.

A partir de los aios 80, las preocupaciones sobre
el papel y el manejo de los INIAs en ciertos
paises, han aumentado. La investigacion agricola
puede ser manejada por el sector publico, pero
también por el productor, particularmente si hay
una buena organizacion y un acuerdo sobre un
sistema de recaudacion de contribuciones o
impuestos que ayuden a financiarla. Si el gobier-
no considera que un producto es estratégico o
juega un papel importante para el desarrollo
agricola equilibrado (por ejemplo, en términos de
pobreza o ambiente), puede tomar la decision de
proveer financiacion adicional. La ventaja compa-
rativa de la investigacion agricola publica es
que puede proveer un amplio respaldo al alcance
de los agricultores pobres que reciben poco o
ningun interés del sector comercial. La
investigacién publica también puede proveer
continuidad en el proceso de la generacién
tecnoldgica, cuando haya ausencia de ganancia
a corto plazo.

4. Las transformaciones de la economia

La interpretacion de los cambios en el contexto
se complica por un cuarto factor, que dentro del
estudio no ha recibido mucha atencién, pero que
es de gran importancia por las implicaciones
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derivadas hacia los paises del Cono Sur. El cuarto
factor es el proceso de desarrollo en general, a
través del cual un pais se transforma de una
economia primitiva y rural, con énfasis en la,
agricultura, hacia una economia post-industrial y
urbanizada. En este proceso, el sector agricola
pasa por un cambio significativo. En paises muy
subdesarrollados, el sector agricola a menudo es
el mas importante, aunque su nivel tecnolégico
sea sencillo y su grado de organizacion, bajo. En
los paises post-industrializados el sector agricola -
no tiene mayor importancia econémica, pero si
usa tecnologias sofisticadas y es muy organizado
(Figura 1). Los paises incluidos en el estudio se
encuentran, sin excepcion, en la etapa post-
industrial. Por tal razén, el cuarto factor no ha
tenido importancia en el analisis. Sin embargo,
los paises del Cono Sur se encuentran en una
etapa diferente del proceso de desarrollo
econdmico general y se deben incluir las
consecuencias del proceso de desarrollo en la
derivacion de las implicaciones para los paises
del Cono Sur. Mientras los paises desarrollados
se enfrentan, sobre todo, con los vectores
verticales (Figura 3), los paises del Cono Sur
deben enfrentar el vector diagonal, indicando que
el proceso de desarrollo en general y los cambios
en el contexto, interactuan.

B. La necesidad y la naturaleza del
cambio institucional

En muchos de los sistemas de investigacién
agricola se ha sentido que no se enfrentan las
demandas tecnoldgicas principales 6 que estan
atrasados en la metodologia cientifica.
Igualmente, se considera a menudo que las
responsabilidades de la investigacién publica y
de la investigacion privada no estan definidas de
forma adecuada y que dentro de la parte publica
hay poca eficiencia. En estos casos, es
importante preparar respuestas que puedan
aumentar la efectividad del sistema.

Dos respuestas tipicas se pueden esperar: la
primera es tratar de fortalecer el funcionamiento
de los institutos existentes, por ejemplo, a través
de una mejor gestion. Esta estrategia no afecta
la organizacion o la estructura del sistema de
investigacion, mas bien se concentra en el
mejoramiento de las funciones que el sistema
debe realizar dentro de la estructura existente.
Trata de mejorar las funciones de priorizacion
de las actividades, de planificacion, seguimiento
y evaluacion, del manejo de informacion cientifica
y de gestion, del manejo financiero y del personal.
Todo esto con la esperanza de fortalecer a las

Evolucién ¢ Importante * Marginal
d:l suei:tor « Sencillo —= v « Sofisticado
agricola * Sin organizacion * Muy organizado
\" I
Resultante de
presiones
externas
. sobre el
S:t:lbuos . desarrollo del
contexto sistema de
innovacion
v v V\
Demandas Ciencias Rol publico / privado
Ambiente Biotecnologia Privatizacion
Consumidor Informatica Liberalizacion

Figura 3. Cambios en el contexto, evolucion del sector agricola e implicancias sobre el

sistema de investigacion




instituciones en sus funciones principales, para
poder responder en forma adecuada a los nuevos
retos. En esta estrategia, los tomadores de
decisiones confian en la capacidad regenerativa
y evolutiva de los institutos.

La segunda respuesta es la de cambiar la estruc-
tura institucional, a través de la creacion de
nuevos institutos o nuevos modelos de trabajo,
mediante la fusién de institutos tradicionales, o a
través de la reorganizacién o redefinicion de los
institutos existentes. Esta respuesta se basa en
que los institutos tradicionales no tienen las carac-
teristicas adecuadas para satisfacer los nuevos
retos, ni la flexibilidad para adaptarse a ellos vy,
por lo tanto, se deben innovar las instituciones.
En esta estrategia, los tomadores de decisiones
consideran que los cambios requeridos superan
la capacidad interna de los institutos de investiga-
cion o no tienen paciencia para esperar el cambio
requerido. La estrategia de innovacion institucio-
nal es muy atractiva a nivel de politicas, ya que
los tomadores de decisiones a menudo no saben
juzgar muy bien la flexibilidad interna de los
institutos.

Los desarrollos observados en cada pais tienden
a ser una mezcla de las dos respuestas tipicas:
elementos de cambio dirigidos a un mejor funcio-
namiento de los institutos existentes, tienden a
combinarse con innovaciones institucionales mas
radicales. La estrategia de fortalecimiento de las
funciones de los institutos existentes es una
estrategia de cambio gradual interno, que cuenta
a menudo, con cierta aceptacion dentro del siste-
ma. Las estrategias de innovacion institucional
son mas radicales: ellas pueden afectar al siste-
ma por un extenso periodo si estan bien planifica-
das e implementadas, pero también pueden traer
efectos devastadores si el diseio esta mal
preparado. Para guiar nuestro pensamiento a
este respecto, las dos dimensiones que necesitan
ser evaluadas son la eficiencia y la pertinencia
de los sistemas de investigacion?:

a) la eficiencia se define como la relaciéon entre
resultados producidos e insumos requeridos.
Si se requieren muchos insumos para producir
pocos resultados entonces la eficiencia del

3 En la literatura sobre el desempeno institucional, la
efectividad de una organizacion se define a menudo
en funcién de su eficiencia y su pertinencia.

Janssen, W. |

sistema es baja, si se requieren pocos insu-
mos para muchos resultados entonces la efi-
ciencia es alta;

b) la pertinencia se refiere a los desarrollos en el
contexto del sistema de investigacion. Los tres
retos mencionados anteriormente orientan la
interpretacion del concepto de pertinencia:

e cambios en la demanda tecnolégica: el
desarrollo agroindustrial, la degradacion y
el uso exhaustivo de los recursos naturales
y la proteccién del consumidor, son los
temas que, en el momento, generan deman-
das adicionales a la investigacion agricola
en muchos paises;

e cambios en la organizacion de los procesos
de investigacién: paises exportadores que
se encuentran en la frontera tecnolégica de
ciertos productos, necesitan desarrollar faci-
lidades y programas de investigacién sofis-
ticados para mantener su posiciéon competi-
tiva. Requieren de una amplia y fuerte base
cientifica en esos productos. Con la especia-
lidad avanzada y el costo elevado de muchas
de las nuevas técnicas de investigacion (bio-
tecnologia, por ejemplo), es dificil imaginar
que toda la capacidad se encuentre en un
instituto y que un pais pueda ser competitivo
en lainvestigacion de cualquier producto que
escogiese. La necesidad de enfocar hacia
productos prioritarios aumenta;

e cambios de papeles y responsabilidades
para la investigacion publica: paises que
enfrentan mayor reestructuracién y reorgani-
zacion de su sector publico también necesi-
taran establecer nuevos mecanismos de
responsabilidad publica y gobernabilidad en
su sistema de investigacion agricola y
considerar, ademas, la transferencia de
servicios que puedan ser realizados, mas
efectivamente, por el sector privado.

Si el sistema produce los resultados pertinentes
pero la falta de eficiencia es una causa mayor de
descontento, se convierte en prioridad la bisque-
da de una mayor eficiencia a través de un mejor
desempefno en las funciones esenciales de
gestiéon, como planificaciéon, manejo financiero y
de personal. En esta situacion, seria innecesario
y arriesgado cambiar la estructura y organizacién
del sistema, ya que este cambio podria lograr mas
eficiencia en el sistema pero podria perder
pertinencia. Si el sistema de investigacién no
produce los resultados pertinentes y es ineficien-
te, no siempre es util tratar de mejorar la perti-
nencia o la eficiencia del sistema internamente,
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ya que dentro de un sistema ineficiente se espera
producir resultados pertinentes a altos costos
y dentro de un sistema eficiente sin pertinen-
cia se obtienen resultados que no son los
adecuados.

Por otro lado, si el sistema de investigacién
funciona eficazmente, la prioridad para el cambio
institucional es realzar y mantener la pertinencia
del sistema (trabajando en los problemas
correctos, en la forma adecuada). Dentro de un
sistema eficiente, se puede esperar que las
innovaciones se implementen con cierta facilidad.
Entonces tiene sentido implementar innovaciones
a partir del sistema existente.

Si los sistemas de investigacion tienen poca
pertinencia debido a que no se han adaptado
adecuadamente a los cambios de su ambiente,
su derecho de existencia. puede ser cuestionado
aun si su funcidn es eficiente. Mantener pertinen-
cia es, obviamente, esencial para la efectividad
de los sistemas de investigacién. Especialmente
en una época en la cual el contexto de la investi-
gacion cambia rapidamente, parece interesante
la opciéon de aumentar la pertinencia de un
sistema de investigacion a través del estable-
cimiento de nuevos institutos o nuevos mecanis-
mos de financiamiento, ‘colaboracién o gober-
nabilidad.

Cuando las diferentes estrategias de cambio son
percibidas pueden ser clarificadas en una matriz

de dos por dos (Figura 4). Esta figura es una
simplificacién de la realidad en la cual se
encuentran grados de eficiencia y pertinencia,
mas que extremos. Por razones de presentacion,
no hemos especificado los varios grados de
compatibilidad y eficiencia. La figura no presenta
un instrumento de diagndstico preciso: su unico
objetivo es clarificar las ideas desarrolladas.

La Figura 4 indica y resume la factibilidad de las
diferentes estrategias. Puede suceder que un
sistema ineficiente y sin pertinencia se pueda
arreglar con mas facilidad internamente. Sin -
embargo, en este caso (segun la percepcion de
los tomadores de decisién) a menudo es mas
viable desarrollar innovaciones independientes
del sistema existente. E invirtiendo la causalidad,
si se observan grandes innovaciones institucio-
nales, es probable que los tomadores de decisio-
nes perciban que la pertinencia del sistema
anterior era baja (o, por lo menos, que requeria
accion).

A primera vista parece que en ciertos paises
desarrollados (pero no todos) se han llevado a
cabo muchas innovaciones institucionales duran-
te la ultima década* y que la mayor parte de estos
cambios han ocurrido para mejorar la pertinencia
del sistema. Normalmente estas innovaciones
han sido impuestas en los sistemas de investi-
gacion por parte del gobierno nacional -que trata
de redefinir su papel- 0 en acuerdo entre el gobier-
no y los beneficiarios u otras partes interesadas.

Condicidn del
Sistema Nacional de Eficiencia interna
Investigacion
Baja Alta
Baja g:;:z«:g:;:;;ovaaww Desarrollar innovaciones
independientes del sistema institucionales dentro del
Pertinencia existente sistema de investigacion.
emma » . ° . . .
Mejorar el funcionamiento Mejoramiento continuo de la
Alta de los institutos existentes; gestién en los institutos
énfasis en la existentes; énfasis en el apoyo
responsabilidad publica. a la investigacion.

Figura 4. Factibilidad de las estrategias de cambio institucional o gestién mejorada

‘ Enel Capitulo IV se ilustran estas observaciones con
mayor detalle.




Para el futuro desarrollo de los sistemas de
investigacion agricola, tanto en los paises desa-
rrollados como en desarrollo, la necesidad de
mantener su pertinencia es factor primordial para
motivar discusiones e innovaciones que puedan
ser implementadas. En vez de aumentar los
resultados por unidad de insumo, los sistemas
de investigacién deben buscar la manera de
asegurar la produccién de resultados adecuados
en los temas pertinentes.

C. Criterios para evaluar calidad y
efectividad de los Sistemas Nacionales
de Investigacion Agricola (SNIAs)

Byerlee; Alex (1998) definen siete criterios que,
segun sus analisis, caracterizan a Sistemas
Nacionales de Investigacién Agricola (SNIAs)
pertinentes y eficientes, que puedan contribuir
efectivamente al desarrollo agricola. Todos estos
criterios estan relacionados, de una manera u
otra, con los retos de los SNIAs mencionados
anteriormente.

Los siete criterios son:

a) separacion de financiamiento y ejecucion de
la investigacion: se considera que la asigna-
cién de fondos y el establecimiento de priorida-
des son temas politicos, mientras que la
ejecucion de la investigacion es, primaria-
mente, una cuestion de eficiencia y calidad
técnica, por lo tanto, es responsabilidad de los
proveedores llevarla a cabo con mayor
eficiencia;

b) estructura pluralista: en un SNIA pluralista, los
investigadores de diferentes institutos combi-
nan sus ventajas comparativas para alcanzar
maximo progreso con los recursos disponibles
y para evitar duplicacién de esfuerzos;

c) enfoque en productos publicos y diversifica-
cion de fondos: el gobierno tiene ciertas funcio-
nes que no pueden ser transferidas al sector
privado, como es el caso de proveer fondos
publicos para la investigacion basica y estra-
tégica, la investigacién sobre problemas de
agricultura a pequefa escala y la investigacion
en el manejo de recursos naturales. Igual-
mente, existe una fuerte orientacién hacia el
financiamiento de la investigacién que esta
orientada a las industrias bien organizadas,
con fondos privados. La aplicacién de este
criterio depende mucho del nivel de desarrollo
del sector agricola. Solamente si existen
sélidas organizaciones de productores se

JansSen, W. I

puede dejar la investigacién aplicada en sus
manos, como se ha hecho, por ejemplo, en
Australia;

d) Complementariedad del sector publico y priva-
do en I&D: se puede aumentar la eficiencia
del sistema de investigacién compartiendo las
habilidades y recursos existentes en los dos
sectores y trabajando con un enfoque de
objetivos compartidos;

e) autonomia institucional para las organiza-
ciones publicas de investigacion agricola: la
autonomia aumenta la flexibilidad y responsa-
bilidad dentro del sistema y tiende a promover
actividades orientadas a resultados concretos
asi como a una administracion mas profesio-
nal de los recursos humanos, financieros y
fisicos;

f) la participacion de los interesados en la defini-
cion de la agenda de investigacién: existen
muchas opciones para obtener esta participa-
cion, variando de la participacién en reuniones
de planificacién o la integracion en la junta
directiva de los institutos de investigacion,
hasta el financiamiento completo o parcial de
la investigacion por parte de los agricultores y
otros clientes o los arreglos contractuales en
la ejecucion de la investigacion;

g) nuevos modelos de transferencia tecnolégica:
los nuevos modelos necesitan reflejar los
cambios en la estructura del sector agricola,

por ejemplo, la integracion de cadenas.

productivas y la descentralizacién de las
politicas agricolas y las politicas sobre el uso
de los recursos naturales. Estos cambios
implican una gran evolucién en la demanda
tecnoldgica y en el papel que juegan los agri-
cultores dentro los sistemas de investigacion.
Ademas, los nuevos modelos de transferencia
necesitan incorporar las oportunidades abier-
tas por los desarrolios en las ciencias de la
informacién y la comunicacion.

Pineiro (1999) enfatiza cuatro pilares para esta-
blecer un SNIA efectivo: 1) definir temas priorita-
rios que correspondan a los objetivos y priorida-
des del desarrollo, que sean compatibles con la
capacidad cientifica del pais y que provean
oportunidades de colaboracién; 2) obtener los
fondos y ejecucion de la investigacion que
refuercen la complementariedad entre el sector
publico y privado; 3) invertir en la capacidad
cientifica del pais para facilitar la investigacion
aplicada y adaptativa y 4) fortalecer la legislaciéon
de los derechos de propiedad para poder tener
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acceso a innovaciones generadas en otros paises
en condiciones razonables. Los criterios de Pifei-
ro y de Byerlee; Alex (B&A) son muy compatibles
en el enfoque de bienes publicos y complemen-
tarios; la capacidad cientifica de Pifeiro y la
estructura pluralista tienen mucho que ver. Sin
embargo, el marco legal de los derechos de
propiedad indicado por Pifeiro, no es equivalente
a los criterios de B&A y esto puede ser agregado
al listado de criterios de B&A.

La preocupaciéon fundamental de muchos siste-
mas de investigacién, en el momento, es encon-
trar un balance correcto entre las actividades del
sector publico y el privado, entre los fondos
asignados a proyectos especiales y los fondos
no especificados, entre la libertad académica y
el compromiso con los beneficiarios de la investi-
gacion, entre investigacion exploratoria sin fines
concretos y la responsabilidad publica. Encontrar
el balance es una tarea enorme, especialmente
si consideramos la presién del tiempo y los
obstaculos que se encuentran en el camino. Pero,
a primera vista, parece mas facil alcanzar estos
retos en un sistema de investigaciéon multi-
organizacional que bajo el dominio de una sola
organizacion.

Las intervenciones observadas en muchos .

sistemas de investigacion han sido hechas con
el propésito de satisfacer algunos de los criterios
definidos anteriormente, teniendo en cuenta que
las condiciones externas para el funcionamiento
de los sistemas de investigaciéon (demandas
tecnoldgicas, oportunidades cientificas y papel
del sector publico) estan cambiando rapidamente.
Intervenciones exitosas deben combinar
elementos de pertinencia y de eficiencia. Sin
embargo, la evaluacion ex-ante de la pertinencia
y eficiencia de ciertos cambios esta, casi siempre,
basada en evidencias incompletas y en percep-
ciones, opiniones y juicios personales. La evalua-
cién objetiva se complica aun mas por la natura-
leza politica del proceso de cambio. La revision
de los efectos de innovaciones institucionales ya
acontecidas en otros paises, pueden ayudar a
entender su potencial para los paises del Cono
Sur.

D. Algunas opciones para la
innovacion institucional

Durante los anos 90 han ocurrido innovaciones
institucionales de varios tipos en los sistemas de
investigacion agricola tanto en los paises
desarrollados como en los paises en desarrollo.
Estas innovaciones podriamos catalogarlas en
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tres grupos: innovaciones en gobernabilidad y
vigilancia, innovaciones en mecanismos de fon-
dos e innovaciones en gestion e implementacion
de la investigacion. Innovaciones de diferentes
grupos pueden combinarse en forma efectiva;
tales combinaciones pueden ser aun necesarias.

En el campo de la gobernabilidad y la vigilancia,
algunas de las innovaciones mas sobresalientes
incluyen: pronosticar politicas separadamente de
la implementacion de la investigacion; descentra-
lizar y regionalizar sistemas de investigacion;
transferir investigacion agricola de ministerios de
agricultura a ciencia y tecnologia; comprometer
a los agricultores y a otras partes interesadas en
el proceso de seguimiento; proveer de autonomia
(parcial o completa) a los institutos de investiga-
cion agricola y privatizar la investigacion.

En el campo de las finanzas, algunas de las
innovaciones institucionales mas destacadas han
sido: concesion de mecanismos competitivos,
emparejamiento de esquemas (matching grants),
dotacién de fondos o recaudacion de sistemas,
contrato de investigacién, separacion de los
fondos de investigacion e implementacion (para
mas detalles ver Janssen, 1998).

En la gestidn de investigaciéon e implementacion
se incluyen las siguientes innovaciones: el
establecimiento de cadenas internacionales de
investigacion, empresas conjuntas entre el sector
publico y el privado en investigacion y desarrolio
(I&D) o centros de investigacion; la integracion
funcional de las universidades con los SNIAs; la
consolidacién de sistemas de investigacion
fragmentados; ejecucion de investigacion privada
con fondos publicos y programas de investigacion
multi-institucional.

Una evaluacién mas profunda de los desarrollos

" en los SNIAs mostraria muchas otras innova-

ciones institucionales que podrian ser llevadas a
cabo o adaptadas a las condiciones reales. De
hecho, el orden de opciones de las innovaciones
institucionales continia aumentando con nuevas
experiencias. Escoger y combinar opciones para
la innovacién institucional dentro de un contexto
especifico depende de cada uno de acuerdo a
sus metas y esta condicionado por el medio
ambiente institucional de los SNIAs.

Para empezar a entender los impactos especifi-
cos institucionales, se tomaron dos ejemplos y
se analizaron en relacién con los criterios de
Byerlee; Alex para caracterizar la efectividad de
los SNIAs: 1) la descentralizacion (regionalizacion
en el pais) de la investigacion agricola y 2)



implantacion de esquemas competitivos para la
investigacion agricola.

1. Descentralizacion de
la investigacion agricola

Muchos paises en desarrollo tienen interés en
descentralizar la toma de decisiones y la ejecu-
cion de la investigacion agricola a nivel regional.
Con frecuencia se inicia dentro del pais la
participacion de los usuarios técnicos en la
planificacién y ejecucién de la investigacion.
También forma parte la incorporacién de los
problemas de la gestion de los recursos naturales
en las agendas de investigacién, ya que éstas
tienden a ser mas sobresalientes a nivel local o
regional. La regionalizacién esta favorecida por
el aumento de énfasis en la investigacién adapta-
tiva, la cual ha sido traida a través de la comuni-
caciéon mejorada y los sistemas de informacién.

La regionalizacion puede conducir al estableci-
miento de centros auténomos regionales de
investigacion (o consejos), que puedan ubicar
recursos asignados de acuerdo con las priorida-
des regionales e incrementar recursos adiciona-
les. Es necesario establecer la estructura guber-
namental de la investigacion regional y definir la
participaciéon de los diferentes grupos de intere-
sados dentro de dicha estructura. La regionali-
zacion requiere diferentes formas de planificar,
por ejemplo, la investigacion de productos. Se
requiere el desarrollo de una coordinacién
nacional y mecanismos de gobernabilidad si se
desea tener éxito. Otro punto clave de la
regionalizacion es la delineacién de las regiones
por una combinacién de fronteras agro-
ecologicas, socioeconémicas y administrativas.

La regionalizacion es mas relevante en aquellos
paises donde las regiones se identifican
claramente por sus problemas socio- econémicos
y agro-ecoldgicos. Esto tiende a ocurrir en paises
grandes (en términos de superficie). Sin embargo,
paises relativamente pequefios (por ejemplo,
Benin) pueden también conseguir estrategias de
regionalizacion.

De acuerdo con los criterios de Byerlee; Alex la
efectividad de los SNIAs se puede caracterizar
como sigue:

e laregionalizacién no necesariamente conduce
a la separacion de los fondos de investigacion
y su ejecucion (criterio 1). Dentro de las regio-
nes, el nimero de institutos que ofrecen hacer
investigacion tiende a ser mas limitado que a
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nivel nacional y como resultado, fondos y
ejecucién pueden estar mas entrelazados;

la regionalizacién puede conducir a la diversifi-
cacion y fortalecimiento de la investigacién en
todo el pais, por lo tanto, estimula el pluralismo
en los SNIAs (criterio 2). Sin embargo, la inves-
tigacién regional puede llevar a la duplicacion,
en particular donde hay poco contacto entre
las regiones;

la regionalizacién no necesariamente contribu-
ye a un enfoque de los productos publicos
(criterio 3). En algunos casos, el papel del
sector publico en la investigacién regional
adaptativa es menos evidente que en la inves-
tigacién basica o la investigacién estratégica.
La regionalizaciéon puede contribuir a una
diversificacion de fondos a través de interac-
ciones mejoradas con la comunidad local
agricola, estableciendo mecanismos para la
recoleccién de los fondos;

la interaccion publica y privada (criterio 4) es,
con frecuencia, facil de promover a nivel
regional. Si la investigacion publica esta orien-
tada al cliente y es de caracter adaptativo, el
compartir responsabilidades con productores
se convierte en una tarea sencilla. Asimismo,
si los intereses de la industria estan identifica-
dos a nivel regional, la conexion entre la
investigacion publica y la industria mejora;

la regionalizacién con frecuencia conduce a
un incremento de la autonomia dentro de los
sistemas de investigacion (criterio 5), simple-
mente porque por lo general, los agricultores
regionales juegan un papel muy importante
para gobernar la investigacion regional. Sin
embargo, si la autonomia aumenta y no esta
legalizada o apoyada institucionalmente, la
regionalizacion puede ser inefectiva y crear
frustracion;

la regionalizacion contribuye bastante a que
las partes interesadas participen en el disefio
de la investigacion, la gobernabilidad y la
gestion (criterio 6). De hecho, la regionaliza-
cién se inicia, con frecuencia, con este propo-
sito;

la regionalizacion es una innovacién institucio-
nal que contribuye mucho al desarrollo de
nuevos mecanismos de transferencia de
tecnologia, que promueven la participaciéon de
productores en la investigacion aplicada y
adaptativa. Ademas, la regionalizacion lleva
a los investigadores a convivir en el ambiente



de los productores, mejorando asi su percep-
cion de cudles son los mejores métodos de
comunicacion e informacién aplicables;

e la regionalizacién no contribuye, necesaria-
mente, a una proteccion mas adecuada de los
resultados de la investigacion. Mas bien, la
regionalizacién crea una situacién que, por lo
general, es menos controlada y dirigida
centralmente. En esa situacién es muy proba-
ble que los derechos intelectuales se vean
violados sin darse cuenta.

El Cuadro 1 resume el andlisis sobre los efectos
de la regionalizacion. El impacto total de un
esfuerzo de regionalizacion no se puede analizar
sin considerar mas detalladamente el contexto.
De hecho, el efecto total puede ser negativo o
positivo, dependiendo de la perspectiva que se
tome, las circunstancias en las cuales se aplica
la innovacién y el grado de rigor con que se
persigue la regionalizacidn.

2. Fondos competitivos

Las instituciones son convidadas a preparar
propuestas de investigacién segun reglas y
normas determinadas previamente. Las mejores
propuestas son seleccionadas y financiadas.
Normalmente se le da la responsabilidad de
manejar el fondo competitivo a una organizacion
u oficina pequena (Janssen, 1998). Los fondos
competitivos tienen flexibilidad en la asignacion
de recursos, permitiendo ajustar la agenda de
investigacion facilmente para responder a nuevas
demandas. Los fondos competitivos enfatizan la
responsabilidad de los receptores por los recur-
sos otorgados y por la eficacia en la investigacién.
Con frecuencia imponen condiciones de colabo-
racién, con la esperanza de mejorar la manera
en la cual se organiza la investigacion.

Estos fondos dependen de la disponibilidad de
proveedores de investigacion alternativos,
capaces de competir entre ellos. Necesitan una
politica clara sobre la financiacién de los costos
fijos de la investigacion, vis-d-vis la financiacién
de costos variables: si no hay fuentes estables
de financiacion, las instituciones de investigacion
que pierdan algunos concursos, podrian encon-
trarse sin ingresos y dejar de existir.  Normal-
mente se otorga financiamiento por un periodo
de tres aflos 0 menos y no necesariamente pro-
porcionan continuidad. Los fondos competitivos
necesitan sistemas de evaluacién y de aproba-
cion neutrales y estrictos, tanto en lo que se
refiere a las personas como a los procedimientos.
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Su manejo y administracién pueden ser costosos
(Echeverria, 1998a), pero, bajo las condiciones
correctas, definitivamente contribuyen a mejorar
la calidad de la investigacion.

Asi como con la descentralizacién de la investiga-
cién, se analizan los fondos competitivos con
relacion a los siete criterios de Byerlee; Alex:

e en cuanto a permitir la separacién entre la
financiacion de la investigacion y la ejecucion
(criterio 1), los fondos competitivos han proba-
do ser muy efectivos. De hecho, esta es una
de las principales razones por la cual ha sido
establecida esta forma de financiacion;

e en cuanto al apoyo a la diversificaciéon de la
investigacion en las instituciones, los fondos
competitivos fortalecen la naturaleza pluralista
de los sistemas de investigacion (criterio 2).
Sin embargo, si no hay proveedoras alterna-
tivas, es poco probable que se produzca la
diversificaciéon; -

e los fondos competitivos generalmente tienen
criterios claros para la financiacion de iniciati-
vas de investigacion publicas y privadas y
algunas veces se enfocan, especificamente,
en bienes publicos (criterio 3);

e estos fondos pueden contribuir al fortaleci-
miento de la interaccién entre los sectores
publico y privado (criterio 4) mediante el
establecimiento de condiciones de colabo-
racion;

e las instituciones de investigacién con autono-
mia parcial o total (criterio 5) normalmente no
son afectadas por los programas de becas por
concurso, en el sentido legal. Sin embargo,
en la asignacién de recursos su autonomia,
hasta cierto grado, es limitada;

e los que tienen un interés en la institucion
pueden estar involucrados en los programas
de becas por concurso (criterio 6), pero de
hecho, estos tienden a ser manejados por ex-
investigadores y funcionarios del gobierno;

e los programas de becas por concurso podrian
requerir informacion sobre los mecanismos de
transferencia de tecnologia, pero rara vez
contribuyen a mejorarla (criterio 7). En la ma-
yoria de los casos, han sido organizados de
manera centralizada, por lo cual tienden a
aumentar la distancia entre investigadores y
usuarios;

e los fondos competitivos tampoco contribuyen
al establecimiento de un mejor sistema legal




de proteccion intelectual (criterio 8). A menudo
se encuentran condiciones sobre quien puede
apropiarse de los resultados. Sin embargo,
para definir los derechos de autor, un fondo
competitivo que separa financiamiento y ejecu-
cion, no necesariamente clarifica la situacion.
La pregunta seria si las patentes pertenecen
al financiador o a los ejecutores.

El Cuadro 1 resume la evaluacién de las dos
innovaciones discutidas. Con el propdsito de
subrayar el impacto anticipado en los SNIAs, se
muestra claramente que los objetivos de las dos
innovaciones son muy diferentes y no necesaria-
mente compatibles. Surgen preguntas importan-
tes, como por ejemplo ¢ en un contexto determina-
do, algunos criterios son mas importantes que
otros? ¢se pueden hacer concesiones mutuas
entre diferentes innovaciones? ;cémo se pueden
modificar los efectos indeseables?.

Tal como se hizo para la regionalizacién y los
fondos competitivos es posible revisar los efectos
de las innovaciones observadas en los diferentes
sistemas de los paises bajo estudio. De esta
forma se espera obtener un conocimiento compa-
rable entre los desarrollos de los diferentes siste-
mas y la posibilidad de sacar conclusiones a
través de ellos.
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E. Recoleccion de informacion

Los desarrollos en los sistemas de investigaciéon
y, especialmente los aspectos financieros de
algunos paises desarrollados, estan descritos en
obras de Persley, Alston; Pardey; Smith, Huffman,
Evenson. Ademas, existe un gran nimero de
articulos en revistas profesionales (por ejemplo
World Development). La biblioteca del ISNAR
dispone de una gran cantidad de literatura gris
sobre el tema. Estas fuentes de informacion han
formado la base para este estudio.

Tres fuentes de informacién complementarias
han sido usadas:

a) se han usado los datos de las Series de Indica-
dores de Investigacion Agricola, disponibles
en el ISNAR hasta el afio 1993;

b) se ha hecho uso extenso de Internet. E| AROW
(Agricultural Research Organizations on the
Web;http://www.cgiar.org/isnar/arow/
index.htm), una pagina web elaborada y
mantenida por el ISNAR, ha sido consultada
en muchas ocasiones. E| AROW permite revi-
sar desarrollos mas recientes en los paises
seleccionados. Ademas, se ha usado Internet
en la busqueda de informacién sobre las politi-
cas de las diferentes agencias de financia-
miento;

Cuadro 1. Evaluacion de dos innovaciones institucionales basada
en los siete criterios para la caracterizacion de SNIAs efectivos

Criterios
(Byerlee & Alex, 1998; Pifeiro, 1999)

Fondos
competitivos

Regionalizacion
(en el pais)

1. Separacién de financiacién y ejecucién

2. Estructura pluralista

+

3.Enfoque en bienes publicos

4.Complementariedad de los sectores

publico-privado

+ |+ [+ |+

5. Autonomia institucional

I+

6. Involucramiento de los interesados

7. Transferencia efectiva de tecnologia

8. Estructura legal clara y positiva

+ |+ [+ |+ |+
L

+ = afectado positivamente por la innovacién.

+

afectado negativamente por la innovacion.

no ha sido afectado ni positiva ni negativamente por la innovacién.



c) se ha consultado a expertos familiarizados con
los sistemas de investigacion en los paises
seleccionados. En Estados Unidos, Paises
Bajos, Reino Unido y Suiza se solicité a
expertos reconocidos que prepararan articulos
enfocados en los mayores procesos de cambio
que han tenido lugar, siguiendo un bosquejo
del marco metodolégico presentado anterior-
mente (Huffman, 1999), (Meer,V.D., 1999),
(Roberts, 1999), (Baur; Rieder, 1999). En
Australia se estuvo consultando con un exper-
to nacional, durante su mes de estadia en el
ISNAR (Henzell, comunicacion personal). Los
articulos enfatizan las innovaciones institucio-
nales dentro de los diferentes paises, las
causas de los desarrollos y sus consecuen-
cias para la efectividad de los sistemas de
investigacion. Combinando esta informacion
con la informacién cuantitativa tomada de
otras fuentes disponibles, se espera poder
llegar a un andlisis claro de los desarrollos en
los paises seleccionados y las posibles
implicancias para la regién del Cono Sur.

lll. Tendencias y desarrollos
a nivel mundial

Uno de los fendmenos mas importantes al final
de este siglo es el rapido proceso de globalizacién
que esta ocurriendo en los mercados de
productos agricolas asi como en los sistemas de
investigacion. Por lo tanto, las nuevas estrategias
para los paises del PROCISUR solamente
pueden ser concebidas en un marco que refleje
los desarrollos en otras partes del mundo. En este
capitulo se hace un andlisis de los desarrollos
en el &mbito mundial a cuatro niveles:

a) principales tendencias en los sistemas de
investigacion de los paises desarrollados. En
el capitulo IV se detallan estas tendencias para
los cinco paises seleccionados;

b) comparacién entre las tendencias de los pai-
ses desarrollados y los paises en desarrollo,
tratando de comprender las diferencias-mas
significativas;

S Esta seccién presenta informacién del FONTAGRO,
Special report no.3, preparada por el autor en colab-
oracién con el Prof. Casimiro Herruzo, Universidad
Politécnica de Madrid.
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c) breve descripcion de los desarrollos en el
sistema interacional de investigacion agricola
del Grupo Consultivo (el CGIAR);

d) otros modelos de cooperacion regional, se
analiza su desempefio y se revisan las
implicaciones para PROCISUR.

Ademas, se revisan en el Anexo1 las politicas de
las agencias para el desarrollo, tratando de
entender que posibilidades existen para que la
investigacion agricola en el Cono Sur obtenga
acceso a fondos adicionales a través de estos
canales.

A. Repaso dei financiamiento y la
organizacion de la comunidad
cientifica en ios paises desarroliados®

La importancia de la investigacion agricola en los
paises desarrollados varia considerablemente
entre paises. El Cuadro 2 muestra que el volumen
de gasto publico en actividades de investigacién
agricola, por lo general, coincide de alguna forma
con el tamano del sector agricola del pais. Los
presupuestos mas grandes para investigacion
agricola publica se encuentran en Estados
Unidos, Japdn, Francia, Canada, Reino Unido,
ltalia, Alemania, Australia y Holanda. Sin embar-
go, el factor de intensidad varia de manera consi-
derable entre estos paises, desde 5,9 en Suecia
hasta 1,1 y 1,0 en Austria e Iranda. En general,
los factores de intensidad mas altos en investi-
gacién publica se encuentran en los paises es-
candinavos, asi como en Canada, Japén, Paises
Bajos y Australia.

Estados Unidos, Japén, Reino Unido, Francia y
Alemania llevan la delantera en investigacién
agricola privada, principaimente a través de varios
conglomerados multinacionales con sede en
estos paises. Las cifras sugieren que la investiga-
cion privada y la investigacion publica se comple-
mentan en vez de sustituirse. Los paises que
conllevan la investigacién publica, han creado un
buen ambiente de investigacion y desarrollo
tecnolégico, lo que hace que el sector privado se
sienta motivado para adelantar su propia
investigacion.

En el aino 1993 los gastos en investigacion
privada y publica en los paises desarrollados eran
alrededor de US$ 7 mil millones en cada

categoria. Segun Alston; Pardey; Smith (1998),

en los afios 1981-1993 los gastos en investiga-
cién privada crecieron a 5,1% per annum y los
gastos en investigacion publica a 1,8%. La tasa
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Cuadro 2. Gastos publicos y privados en investigacion agricola de los
paises desarrollados, 1993

Gasto ptiblico en Relacion de Porcentaje de Gasto privado en

Pais Investigacién agricola (GPu) intensidad universidades | investigacién agricola (GPv)
|(Miliones de délares int. 1985)| (GPWPIBAg) (%) (%) (Millones de déiares int. 1985)
Australia 311,8 3,7 11,9 137,3
Austria 251 1.1 29,9 20,6
Bélgica 36,2 1,7 ND 100,0
Canada 466,6 49 20,0 118,7
Dinamarca 59,2 2,5 36,7 49,7
Finlandia 64,2 23 17,8 50,7
Francia 509,7 28 ND 572,4
Alemania (oeste) 320,1 2,6 52,7 458,9
Grecia 30,7 04 26,5 10,5
Islandia 9,8 3.0 13,3 45
Inanda 253 1,0 12,2 48,3
italia 360,9 1,7 434 157,2
Japon 1.548,4 4,0 29,9 1.639,7
Holanda 258,5 39 28,0 281,3
Nueva Zelandia 108,8 31 13,6 40,0
Noruega 101,2 54 21,7 22,9
Portugal 63,6 1.5 24,0 54
Espaia 238,6 18 16,5 94,5
Suecia 135,2 5,9 80,6 114,3
Suiza 49,7 1,8 38,5 753
Reino Unido 37 29 14,7 614,8
EEUU 2.073,7 2,4 741 2.391,5
Paises 7.168,5 28 43,1 7.008,5
desarrollados

Fuente: Serie de indicadores ISNAR sobre gastos en investigacion agricola (1998)

de crecimiento de la investigacion agricola
privada supero la tasa de toda la investigacion
privada y la tasa de crecimiento de la investiga-
cién agricola publica disminuyé mas que el
crecimiento de toda la investigacién publica.

El crecimiento de la investigacion agricola
agregada (publica y privada) sigue a un ritmo
aproximado del 3,4% per annum, un poco mas
bajo que el crecimiento del 4,0% de la investiga-
cion total. Sin embargo, en los paises desa-
rrollados, el sector agricola crece con mas lentitud
que los otros sectores y, por lo tanto, la intensidad
de investigacién en el sector agricola ha
aumentado mas que la intensidad de investiga-
ciéon en general®. El Cuadro 3 resume estos
desarrollos.

¢ Eltotal de la alta intensidad de investigacion agricola
se debe, en parte, a la presencia del sector de servi-
cios en su totalidad. El sector de servicios depende
relativamente menos de los resultados de investiga-
cion del sector agricola o del sector manufacturero.

Cuadro 3. Gastos en investigacion
agricola e investigacion en general en
1993 y crecimiento entre 1981 y 1993

en los paises desarrollados

Sector Sector

Puablico | Privado Agregado
Gastos en investigacion
agricola (US$ mil millones) 72 70 142
Crecimiento de la
investigacion agricola (% 1,8 5,1 34
per annum)
Relacion de intensidad de la
investigacion agricola ! 28 a7 55
Gastos totales en
investigacion (US$ mil 95,8 190,8 286,6
millones)
Crecimiento total de la
investigacion (% per 35 43 4,0
annum)
Relacién de intensidad de la
investigacion total? 07 1.4 21

1. Gasto en investigacién agricola publica o privada
dividido por Producto Interno Bruto del sector
agricola

2. Gasto en investigacion publica o privada dividido
por Producto Interno Bruto

Fuente: Alston; Pardey; Smith, 1998, célculos del autor
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El Anexo 1 ofrece una vision general de las orga-
nizaciones mas importantes en la investigacion
agricola de los paises desarrollados y la variabi-
lidad de los sistemas nacionales de investigacion
agricola. Algunos paises cuentan con un solo
instituto dominante, mientras que en otros paises
varios institutos o universidades desempeiian
papeles importantes en la ejecucién de los pro-
gramas de investigacion agricola. El patrocinio
de los programas de investigacion agricola puede
canalizarse a través de los ministerios de
agricultura o de ciencia y tecnologia. Sin embar-
go, al realizar un andlisis mas profundo, es posible
identificar ciertas tendencias generales en la
mayoria de los sistemas de investigacion
agricola:

a) mandato: un tema en comun puede ser la
disminucién de la importancia de la investi-
gacion agricola tradicional orientada hacia la
productividad y el aumento del interés social
en temas tales como el medio ambiente y la
seguridad alimentaria. Por ejemplo, los doce
institutos dirigidos por DLO-Holanda se
distribuyen en los siguientes temas:

e cuatro en temas de productividad;

e cuatro en el manejo de los recursos
naturales y el medio ambiente;

e uno en temas agroindustriales;

® uno en aspectos econdmicos y de politicas
del complejo agroindustrial;

e uno en las medidas y las normas;

e uno en la administracion de la informacion
y la comunicacién.

Al mismo tiempo, la biotecnologia ha alcanza-
do una gran importancia y esta formando

vinculos mas fuertes entre los investigadores

agricolas y no agricolas. Es posible que en
América Latina la importancia relativa de las
investigaciones orientadas hacia la productivi-
dad, sea mas alta que en Europa. No obstante,
parece que en América Latina se esta produ-
ciendo un cambio similar (aunque menos
marcado) hacia temas ambientales, agroin-
dustriales y de seguridad alimentaria;

b) coordinacién y formulacién de politicas de
investigacién agricola: la formulacién de
politicas esta disminuyendo en los institutos
de investigacién agricola y se esta convirtiendo
en una responsabilidad mas explicita de los
ministerios o de los consejos de ciencia y
tecnologia. Asimismo, la politica de investiga-
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cion agricola se integra cada vez mas a la
politica cientifica en general. En Espafa, por
ejemplo, un mayor porcentaje de los fondos
para la investigacién agricola se canaliza a
través del plan nacional de investigacion
administrado por la CICYT (Comisién Inter-
ministerial de Ciencia y Tecnologia). En Aus-
tralia, el instituto mas importante en investi-
gacion agricola, el CSIRO, disminuyé el 25%
de su programa en temas agricolas.

Los institutos de investigacién agricola pueden
operar mejor como una fuente de suministros
para acercarse a las metas definidas por sus
clientes. Varios institutos de investigacion
agricola estan ejecutando estrategias activas
de comercializacion para mantener proximidad
con sus clientes. Si el marco legal de los
institutos lo permite, es posible que la base
de clientes de estas instituciones comprenda
una gran variedad de participantes, incluyendo
ministerios, entidades gubernamentales regio-
nales y locales, industrias privadas y asocia-
ciones de agricultores. Este desarrollo no esta
bien visto en todos los circulos. Por ejemplo,
en el caso de los Estados Unidos, Huffman;
Just (1999) argumentan que la actividad de
los investigadores tiende a reducir su capa-
cidad creativa y su inclinacion a investigar
problemas profundos;

estructura y organizacion: la estructura y la
organizacion de la investigacion agricola ha
estado cambiando en forma acelerada a lo
largo de los ultimos diez afos. Esto refleja
las nuevas ideas sobre las interacciones
publico-privadas, tal como el enfoque en el
cliente descrito anteriormente (Persley, ed.,
1998). Algunos de los cambios mas rapidos
han ocurrido en el Reino Unido, donde el
gobierno se ha retirado en cierta forma de las
actividades de investigacion agricola. En otros
paises, como Holanda, el gobierno esta
abandonando el financiamiento institucional,
pero todavia financia un nutrido programa de
investigacion a través de contratos con los
antiguos organismos de investigacion, que
ahora funcionan casi como entidades
privadas. En Nueva Zelandia la autonomia de
los institutos de investigacion también es muy
grande y manejan el principio segun el cual
el que utiliza los resultados es el que paga la
investigacion (Jacobsen; Scobie, 1999).

La privatizacién no es la unica forma de
mejorar la autoridad y la responsabilidad en
las actividades de investigacion agricola. En
Francia existe un sofisticado mecanismo de




ejercicio de autoridad que garantiza que las
investigaciones emprendidas por el INRA y las
organizaciones regionales, respondan a las
necesidades de los agricultores (Roturier,
1998). También se estan estableciendo
modelos innovadores de investigacion para
combinar la investigacién publica con la
privada, por ejemplo, el Instituto Alimentario
de Wageningen. Se trata de una operacion
conjunta de la WAU, el DLO y algunas agroin-
dustrias importantes. No cabe duda que el
sistema agricola de ciencia y tecnologia esta
experimentando cambios rapidos en varios
paises. También se debe tener en cuenta que
la capacidad cientifica de la mayoria de los
paises se conserva muy bien, como, por
ejemplo, en los Estados Unidos, Alemania y
Suecia, gracias al desempefio importante de
sus universidades;

d) financiamiento: segun el nuevo contexto
politico, otro punto en comun es la gran sepa-
racién entre el financiamiento y la ejecucion
de los programas. Con frecuencia, los investi-
gadores deben desarrollar y presentar proyec-
tos que obedecen a criterios impuestos por
las entidades que respaldan el financiamiento
o preparar proyectos que satisfagan disposi-
ciones contractuales con clientes especificos.
La incertidumbre relacionada con los nuevos
métodos de financiamiento tiende a favorecer
a las universidades, las cuales mantienen el
mandato educativo de la capacidad cientifica;

e) proteccion legal de los derechos intelectuales:
el interés del sector privado es invertir en
investigacién agricola con el objeto de
apropiarse de los beneficios de la investigacion
en tal grado que la inversion sea rentable. El
marco legal para la investigacion tiene gran
importancia en este sentido. Varios factores
intervienen en un marco legal adecuado para
proteger la propiedad intelectual. Ginarte; Park
(1997) distinguen cinco factores que interac-
tuan en la efectividad de las patentes emitidas
en cualquier pais: 1) los campos cientificos
en los cuales se puede obtener una patente;
2) tratados internacionales que garantizan el
repeto por patentes emitidas en otros paises
y viceversa; 3) la facilidad de mantener una
patente obsoleta; 4) la facilidad de sancionar
la violacién de la patente y 5) la duracién de la
proteccion de la patente.

En base a estos factores, Ginarte y Park han
establecido un indice de proteccién legal a la
innovacioén y a la investigacién privada. El valor
del indice varia de 0 a 5, donde 0 indica ninguna
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proteccioén legal y 5 una protecciéon completa en
cada uno de los cinco factores. El indice se utiliza
para evaluar el desarrollo de la proteccion
intelectual en varios paises.

Como se puede ver en el Cuadro 4, los indices
de proteccidon intelectual en los paises
desarrollados han aumentado con mayor rapidez
que en los paises en desarrollo. Sin embargo, no
existe prueba convincente que la proteccién
intelectual haya contribuido a la inversién privada
en investigacion o que la causalidad sea contraria.
Lo que si parece estar claro es que, a medida
que los niveles de desarrollo son mas altos, la
investigacion privada necesita un marco
adecuado para seguir desarrollandose. EI
Cuadro 4 refleja los resultados para ciertos
grupos de paises.

Cuadro 4
Tendencias en el indice de proteccion
legal de Ginarte y Park, 1960-1990
(promedios simples)

Paises 1960 1970 1980 | 1990
Desarrollados ! 2, 3,01 3,36 3,47
Seleccionados 2 3,12 3,41 380 | 388
En desarrollo 1,99 2,09 2,16 2,21
Del Cono Sur® 1,88 2,06 2,09 | 2,09

Los mismos paises del Cuadro 1
2 Australia, Estados Unidos, Paises Bajos, Reino
Unido, Suiza
3 Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay
Fuente: Ginarte; Park, 1997

Los paises del Cono Sur se encuentran con
niveles de baja proteccion legal, comparandolos
con el promedio de los paises en desarrollo.
Existe cierta conciencia sobre la necesidad de
mejorar el marco legal en la investigacion privada,
tal como se expuso en la decision reciente del
gobierno de Brasil, de permitir el pago
internacional de regalias (Roseboom, 1999).

B. Tendencias en la organizacion y el
financiamiento en los paises en
desarrollo

Para los paises en desarrollo es mas complicado
obtener informaciéon confiable sobre las
tendencias en el financiamiento y la organizacién
de la investigaciéon. Ademas, las cifras no se
pueden interpretar con tanta claridad debido a
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las altas tasas de inflacion, problemas de
definicién de las categorias y sistemas diferentes
de contabilidad publica. Cémo también sabemos,
desde 1992-1993 los desarrollos en varios
sistemas de investigacion han sido muy dinami-
cos; a pesar de esto se ha podido reunir informa-
cién para algunos paises en desarrollo, como se
puede observar en el Cuadro 5, similar al
Cuadro 2.

El Cuadro 5§ muestra algunos hechos intere-
santes. Primero, la intensidad de la investigacion
en el sector agricola es mas baja en los paises
en desarrollo que en los paises desarrollados.
Hay excepciones positivas, como Brasil, Kenya
y Zimbawe, pero son compensados con excep-
ciones negativas, como Ecuador, China y otros.
Los paises que obtienen un gran porcentaje de
sus PIB del sector agricola tienen mas dificultades
para distribuir sus gastos publicos en forma
proporcional ya que tienen altas inversiones
requeridas por otros sectores que necesitan
desarrollarse rapidamente. Esto explica que los
paises en desarrollo tengan intensidades de
investigacion mas bajas que los paises
desarrollados. La intensidad de investigacion en
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general, en los paises desarrollados es alrededor
de 2,1% del PIB, mientras que en los paises en
desarrollo es més baja: 0,3 en América Latina;
0,3 en Africa; 0,5 en China; 0,3 en el Sudeste de
Asia y 0,6 en el Sur de Asia (UNESCO, 1998).

El segundo factor de interés es la participacion
de las universidades. Los paises desarrollados
tienen un promedio del 43%, mientras que entre
los paises en desarrollo ninguno (con datos) se
aproxima a esta cifra. La separacion entre investi-
gacidon y ensefianza se ha implementado en
mayor grado, en los paises en desarrollo.

El tercer factor de interés es la participacion del
sector privado. Las inversiones del sector privado
en investigacion parecen estar limitadas en los
paises en desarrollo (excepto India), los cuales
dependen casi inicamente del sector publico. Los
paises desarrollados, por su parte, cuentan con
una participacion equivalente en ambos sectores.
Esta observacion nos lleva a otra conclusion: el
crecimiento en investigacién agricola en los
paises en desarrollo ha crecido con mayor rapidez
que en los paises desarrollados (3,9% entre 1981
y 1991, contra 1,8% por afo en el periodo 1971

Cuadro 5. Gastos publicos y privados en investigacion agricola en

paises en desarrollo selectos y en general, 1992

invt:z:azi%:li:r::oh Relacion de intensidad ::mm G::m:"
Pais (Gpu) i (%) agricola (GPv)

(Millones de US$ 1985) (Millones de US$ 1985)
Argentina 83,0 0,76 5 7.8
|Brasil 790,6 1,56 22 18,3
Chile 37,9 0,98 20 1,6
Colombia 47,7 0,45, 271
Ecuador 10,0 0,27 6,9
México 143,1 0,58 17 52,6
Peru 29,0 0,99 20 3,9
Venezuela 46,9 0,73 10 46
India 1.561,8 0,52 33 493,2
Zimbabwe 20,3 1,88 nd. 8,7
Kenya 33,3 1,76 nd. 5.9
Todos paises en 8.009 0,50 n.d. n.d.
desarrollo

Fuentes: Cremers; Roseboom (1998), Echeverria; Trigo; Byerlee (1998), Beynon et al. (1998),

Pray; Deininger (1998), Tabor; Janssen; Bruneau (1998)



a 1991 en el que las diferencias son aun mas
pronunciadas’). De esta forma, los paises en
desarrollo efectivamente han sido capaces de
acortar la diferencia de inversién publica en
investigacion, ya que los montos totales ahora
son muy parecidos. Los paises desarrollados
llevan la ventaja en la movilizacién del potencial
cientifico en el sector privado, el cual crecié entre
1981 y 1993 con una tasa del 5,1% por afio.

Vale la pena estudiar los datos disponibles de
los paises del Cono Sur. Sus intensidades de
investigacion no son muy bajas, pero dado su
nivel de desarrollo (muchas personas no
consideran a todo el Cono Sur como paises en
desarrollo) tampoco son muy altas. Sin embargo,
lo que mas llama la atencion es la baja participa-
cién del sector privado, en comparacion con otros
paises en desarrollo y, ain mas, en comparacion
con los paises desarrollados. Recientemente, en
Brasil, este tema ha sido de interés para las
personas que estan en la politica de investigacion
(Avila et al., 1998). La participacion de las univer-
sidades en los sistemas de investigacion es baja
también, principalmente en Argentina, que parece
tener un instituto de investigacion (el INTA) mas
que un sistema. Siguiendo el marco conceptual
elaborado en el capitulo anterior, la busqueda de
un mayor pluralismo en el sistema de investiga-
cion parece importante para estos paises.

Aunque en los anos 90 se han traido reformas
estructurales al sector publico de muchos paises
en desarrollo (Tabor, 1995), los cambios en los
mandatos y las funciones de la investigacion
agricola no han sido tan pronunciados como fue
el caso en los paises desarrollados. Como
sugiere el Cuadro 5, la estructura institucional de
los sistemas de investigacion en los paises en
desarrollo no esta muy diversificada y el potencial
del sector privado aun debe abrirse. El lento ritmo
de cambio parece originarse, en gran medida,
en la relativa ausencia de institucionalidad en los
paises en desarrollo (Janssen; Wilks, 1999),
(Rahman, 1999). Tanto en el sector publico como
en el sector privado no existen muchas organiza-
ciones que puedan empezar a jugar un papel en
la investigacion. Deben establecerse y desarro-
llarse antes que puedan aceptar parte de esa
responsabilidad.

7 América Latina tuvo un periodo de alto crecimiento
(7,0% por afio entre 1971 y 1981) que fue seguido
por un periodo de crecimiento negativo (-0,5% entre
1981y 1991).

JAnssen, W.

Los cambios en la organizacion y el financia-
miento de la investigacion en América Latina han
estado entre los mas destacados de los paises
en desarrollo (Echeverria; Trigo; Byerlee, 1998).
Chile es mencionado a menudo como ejemplo
del establecimiento de nuevos mecanismos de
financiamiento (fondos competitivos). Uruguay es
reconocido por el financiamiento compartido entre
productores y el gobierno. Brasil ha experimen-
tado menos cambio en su estructura institucional,
pero dentro de los institutos (EMBRAPA, en
especifico) se observa también mucho cambio.
Y los desarrollos en México con las Fundaciones
Produce (entidades de productores a cargo de
la asignacién de recursos a la investigacién) o
en Colombia con el establecimiento de CORPOI-
CA bajo leyes privadas, son algunos de los mas
audaces que se han llevado a cabo en los paises
en desarrollo. Un hecho que llama la atencidn
aqui es la aparente falta de paciencia con estos
nuevos modelos o las altas expectativas. Una
posible razén es que la mayor parte de las
modificaciones han respondido principalmente a
los cambios en las ideas sobre las responsabili-
dades del sector publico y privado, inducidos por
los problemas presupuestarios. Las modificacio-
nes hechas no cuentan con las nuevas demandas
tecnoldgicas ni con las nuevas oportunidades en
la organizacioén y ejecucion de la ciencia.

Son muchos los retos para el progreso de los
sistemas de investigacion en diferentes partes del
mundo en desarrollo porque no han empezado o
porque hay mucho por hacer. Sin embargo, deben
ser tratados con cuidado porque el costo de los
errores es alto. Por otro lado, el cambio es impor-
tante no solamente para mejorar la efectividad
tedrica del sistema, sino también para mantener
despierto y activo al sistema de investigacion.
Encontrar el ritmo y la intensidad de cambio
adecuados es una actividad que no tiene receta,
ya que depende fuertemente de las condiciones
de cada pais.

C. Tendencias en el financiamiento y la
organizacion de la investigacion
internacional

La entidad mas importante de investigacion
agricola internacional es el Grupo Consultivo de
Investigacion Agricola (CGIAR), a través de la
cual se manejan 16 institutos internacionales de
investigacién. Existen otros centros de
investigacion internacional independientes como
el CATIE para Centro América, el CARDI para el
Caribe, el INSAH para los paises del Sahel o el
ICIPE en Nairobi para investigacion entomolé-
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gica. Ademas, existen mecanismos de colabora-
cion entre paises, tales como el PROCISUR, por
lo general menos desarrollados. También se
estan haciendo los primeros esfuerzos para
establecer mecanismos competitivos regionales
(FONTAGRO, 1997). Aqui la informacién se con-
centra en el CGIAR que es el componente mas
grande®.

Como se muestra en el Cuadro 6, el CGIAR ha
tenido en los ultimos siete ainos un crecimiento
financiero satisfactorio. A la vez, las fuentes de
financiamiento han cambiado considerablemente,
con mayor énfasis de donantes europeos y menor
énfasis en América del Norte.

Detras de las cifras financieras, se observan
muchos cambios en la organizacion y el financia-
miento del CGIAR. En el Cuadro 7 se resumen
cuatro cambios que merecen ser resaltados.
Primero, el CGIAR ha tratado de aumentar su
atencion a los temas de manejo de recursos
naturales y de reduccién de pobreza. Como se
puede observar en el Cuadro 6, entre proteccion
del ambiente y biodiversidad, la asignacién de
recursos aumenté del 20 al 30%. Estos cambios
corresponden, en cierta medida, a las
percepciones de los donantes europeos sobre las
limitaciones principales al desarrollo agricola en
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los paises del Sur. Segundo, el CGIAR, cada vez
recibe menos dinero en fondos abiertos y mas
en fondos restringidos para ciertos proyectos.
Esto responde, en gran medida, a que los
donantes sienten la necesidad de mostrar como
su financiamiento contribuye al desarrollo
agricola; esto también se empieza a observar en
los paises latinos. Tercero, el Grupo Consultivo
ha hecho un gran esfuerzo para ampliar el
numero de socios del sistema y aumentar la
influencia de los paises en desarrollo. El sistema
tiene 43 paises miembros, de los cuales 19 son
paises en desarrollo y dos paises ex-comunistas.

El cuarto cambio es el desarrollo de un sistema
de gobernabilidad mas amplio y mas represen-
tativo a través de Foros Regionales y Mundiales,
que fueron establecidos con el respaldo del Grupo
Consultivo. Los Foros estan constituidos por
representantes del sector privado, las ONGs, los
institutos de investigacién avanzada, los INIAs y
otras organizaciones interesadas en la investiga-
cién agricola de los diferentes paises y definen,
entre ellos, las grandes pautas para la inves-
tigacion agricola en la region y los rumbos e
intereses compartidos. Aunque los Foros no
tienen un vinculo formal con el Grupo Consultivo,
los acuerdos que establecen pueden tener
implicaciones para los centros del Grupo Con-

Cuadro 6. Financiamiento del Grupo Consultivo y principales objetivos de
investigacion, 1993, 1996 y 1998

1993 1996 1998
Financiamiento total (US$ millones) 235 304 340
De Europa (%) 35 43 44
De América del Norte (%) 24 15 15
De organizaciones internacionales (%) 24 21 19
Aplicacion para:
- aumentar productividad agricola (%) 48 40 37
- proteccion del ambiente (%) 14 16 19
- guardar biodiversidad (%) 6 11 i
- mejorar politicas agricolas (%) 10 12 12
- reforzar SNIAs (%) 22 21 21

Fuente: CGIAR, 1999

8 Sin embargo el presupuesto del Grupo Consultivo es
menor al presupuesto, por ejemplo, de EMBRAPA.




Cuadro 7. Efectos de cuatro modificaciones en el Grupo
Consultivo sobre los criterios de efectividad

Criterios

Atencidén a
recursos

naturales y
~__pobreza

Fondos
restringidos
por proyectos

Ampliacién de
socios

Foros
regionales y
mundial

Janssen, W.

Separacion .
financiamiento-ejecucion

+ -

Estructura pluralista

Enfoque en productos +
publicos

Complementariedad . +
publico-privada

Autonomia institucional

Participacién de los
interesados

Nuevos modelos de
transferencia

Estructura legal clara y
positiva

Notas: Estimaciones del autor.

Solamente se han indicado efectos positivos (+) o negativos (-)

sultivo, o pueden llevar a acciones entre los
paises participantes. De esta forma los Foros
aumentan la gobernabilidad internacional y la
coordinacién regional e internacional de la
investigacion. Sin embargo, como no tienen el
poder financiero, tienden a confundir el financia-
miento con la ejecucién del sistema de gober-
nabilidad.

D. Desarrollos en las organizaciones
regionales de investigacion agricola

La colaboracién regional ha sido promocionada
para tratar problemas que sobrepasan las
fronteras de un pais (Walton, 1994). A menudo
los diferentes paises de una cierta region enfren-
tan los mismos problemas agricolas por la sencilla
razén que comparten las mismas condiciones
climaticas y edafolégicas. Juntar los recursos de
una iniciativa de investigacién compartida puede
aumentar la efectividad de la region para resolver
los problemas sefalados. La efectividad de
iniciativas regionales depende de la facilidad para
acordar problemas y estrategias comunes de
investigacion y definir modelos de coordinacion
y mecanismos para compartir costos que sean
eficientes y justos. Los costos de la colaboracién
regional han bajado en la ultima década, debido
a los progresos inmensos en los medios de
comunicacion (teléfono, fax, e-mail, Internet,
viajes aéreos).

Los modelos regionales aportan ventajas adicio-
nales a la investigacion compartida. Permiten
compartir y transferir conocimiento de forma mas
eficiente, o iniciar la investigacion de nuevos
temas, evitando costos innecesarios o riesgos
para cada pais. Los mecanismos regionales
pueden aumentar la influencia politica a nivel
mundial y pueden ser un paso hacia la integracion
de los sistemas cientificos de difere ntes paises
(el caso de la Unién Europea). A los donantes
les interesan los mecanismos regionales, ya que
permiten financiar varios paises en una iniciativa
(Gijsbers; Contant, 1996).

Eponou (1997) distingue ciertos tipos de colabo-
racion regional. Con algunas adiciones, se
encuentran resumidos en el Cuadro 8.

En los mecanismos que se distinguen en el
Cuadro 8, la intensidad y el tamaiio de la colabo-
racion tienden a bajar. Los consorcios requieren
mucha gestion y coordinacién para que funcio-
nen, mientras que las asociaciones profesionales
tienen menor necesidad de gestion.

Algunas de las tendencias que se han visto en la
colaboracion regional en los afos 90, son las
siguientes:

a) consolidacién: la multitud de iniciativas de
colaboracion regional a pequena escala se
esta consolidando bajo organizaciones mas
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b)

Cuadro 8. Tipos de colaboracion regional en agricultura

c oI:il:?:r::i Sn Actividades Beneficios Riesgos Ejemplos
Consorcios eco- Proyectos multi- | Participacion Compromisos CONDESAN,
regionales disciplinarios e amplia, enfoque débiles de los AHI

institucionales en problemas socios, falta de
especfficos identidad
Organizaciones de Varios programas | Programas Movilizacién de PROCI's
colaboracién compartidos sélidos, recursos de los
regional entre socios presencia regional | socios, costos de
coordinacion,
proceso politico
Institutos regionales | Programas Programas Identificacion CATIE, CARDI,
adicionales a los | durables y de regional baja INSAH
s0cios calidad
Asociaciones Intercambio de Apoyo mutuo, Influencia politica, ASARECA,
regionales experiencias y reconocimiento de | ausencia de AARINENA,
resultados problemas investigacion CORAF
Foros regionales Intercambio de Carécter abierto, Falta de FORAGRO
problemas contactos compromiso
Redes regionales Programa Programa sélido e | Distancia de INTSORMIL,
puntual entre intercambio problemas PROFRIJOL,
socios dirigido nacionales, apoyo PRECODEPA
politico bajo
Asociaciones Intercambio Contactos Falta de PCCMCA
profesionales disciplinario disciplinarios sostenibilidad

Fuente: Eponou, 1997 y autor

generales. Por ejemplo, ASARECA en Africa
Central y del Este, se esta conformando como
el organismo que integra las diferentes redes
de investigacion técnica;

ampliacién de socios: tradicionalmente, las
redes y otras iniciativas de colaboracion
estaban formadas por organizaciones homo-
géneas (tipo INIA) y la homogeneidad de los
socios era considerada como factor importante
en su éxito (Plucknett; Smith; Ozguediz,1990).
En el momento, se ve una tendencia a recono-
cer la importancia de una base de colabora-

cion mas amplia, aun cuando eso complica el -

trabajo. Dos formas de colaboracion relativa-
mente nuevas se muestran en este sentido:
1) el consorcio, que reune socios de natura-
leza muy diferente alrededor de un problema
comun y que trata de definir estrategias de
investigacién y desarrollo conjuntos; 2) el foro,
que implica menos compromiso con las
acciones, pero que es una forma de abrir el
intercambio con muchos participantes y que
puede llevar a acciones colaborativas entre
algunos o varios de los grupos representados
en el foro;

c) se observa una tendencia menos clara con un

enfoque hacia problemas compartidos en
lugar de un interés o una disciplina compartida.

Los consorcios son ejemplo claro de un
enfoque en problemas agroecoldgicos. Las
ventajas del enfoque por problema son que
permite definir objetivos, metas vy
responsabilidades de los socios y asi se puede
manejar y evaluar mejor el progreso de la
colaboracion. La desventaja es que la razén
de colaborar termina en el momento que el
problema no requiere mas atencién;

d) se observa la dificultad de trabajar en temas

que afectan el poder de competitividad relativo
de los socios. La investigacion es vista cada
dia mas como un instrumento para la
competitividad y, por lo tanto, los socios no
quieren compartir los resultados que la
afectan, con posibles competidores. Si un pais
exporta un producto a otros paises en la
misma regién, es probable que no quiera
colaborar en ese producto. Si un pais domina
el mercado mundial, es muy probable que no
quiera compartir sus resultados con sus paises
vecinos que son posibles competidores en ese
mercado. Por otra parte, cuando los paises
dentro de una regién conjuntamente satisfacen
una parte pequena del mercado internacional
de cierto producto, esta dificultad no se
expresara. La sugerencia seria: enfatizar la
accién en problemas o temas que no afectan
la competitividad, sino las condiciones internas



de los paises (por ejemplo: recursos naturales,
recursos genéticos) o trabajar en temas pre-
competitivos. Esta sugerencia se puede
formular en otras palabras: la investigacion
regional tiene mayor probabilidad de éxito si
los resultados permiten que cada socio se
beneficie sin que otro socio sufra;

e) hay poco progreso en la internalizacién del
financiamiento de la colaboracion regional
(Perrault, 1999). La mayor parte de las
iniciativas regionales dependen, en gran
medida, de fuentes no-nacionales, a menudo
provenientes de los donantes. Los esfuerzos
para pasar la responsabilidad financiera hacia
los socios no han tenido mayor éxito, con
excepcion de algunos casos como
PROCISUR. La voluntad de pagar los costos
de la colaboracion regional, se da, a menudo,
donde existe una consideracion politica con
respecto a la integracion regional. Este es el
caso de la colaboraciéon regional en
investigacion en la Comunidad Europea, que
es vista, mayoritariamente, como instrumento
para crear vinculos durables entre las
comunidades cientificas de los paises.
FONTAGRO es una iniciativa que ha
identificado la dificultad de reunir fondos para
proyectos cooperativos y encuentra alla una
oportunidad para fortalecer la investigacion
agricola en América Latina.

Después de todo, la fuerza de las iniciativas de
colaboracidn regional esta definida, en gran
medida, por la fuerza, la pertinencia y las
estrategias de sus socios. Si los socios pierden
pertinencia dentro de sus ambitos nacionales,
seguramente las iniciativas regionales perderan
pertinencia también. Y si los socios, en su ambito
nacional, se caracterizan por estrategias abiertas,
basadas en colaboracién con otras experiencias
o perspectivas, es dificil imaginar que la iniciativa
regional no sentira presién para actuar de forma
similar. Dentro de un mundo caracterizado por
alianzas amplias, tres estrategias se abren para
que los mecanismos de investigacién regional
extiendan su cobertura:

a) buscar el aumento gradual de sus socios, a
un ritmo que permita mantener la identidad y
los objetivos de la organizacion regional. La
pregunta es si los socios no-tradicionales
tienen interés en vincularse con una
organizacién que estda basada en las
preocupaciones de otros y si sienten la
necesidad o el beneficio de buscar este
vinculo. En cuanto a los socios tradicionales,
la pregunta es si ellos sienten una ganancia
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en la pertinencia de la organizacién regional
que compense la pérdida de influencia
individual,;

b) buscar alianzas con otras organizaciones
regionales que representan a los socios no
tradicionales, para atacar temas de interés
comun. La ventaja de este modelo es que se
mantiene la identidad de la organizacion
regional. La desventaja es que se complica la
definicion de acciones o proyectos concretos,
ya que se debe pasar por dos niveles de
negociacién (entre y dentro de las
organizaciones regionales). La viabilidad de
esta estrategia aumenta si el grado de
organizacion entre los socios no tradicionales
es alto. Por ejemplo, la IAMA (International
Food and Agribusiness Management
Association - Asociacion Internacional de
Gestion de Alimentos y Agronegocios) tiene
capitulos regionales que podrian ser
acercados por organizaciones regionales de
investigacion agricola para identificar temas
de interés comun;

c) ampliar la base de los socios a través de la
integracion de otros tipos de organizaciones y
poner el énfasis en un enfoque de problemas
(un desarrollo hacia el modelo ‘consorcio’).
Esta estrategia tiene la ventaja que permite
articular la colaboracion entre los diferentes
tipos de socios dentro de la organizacion
regional y alrededor de un problema. La
desventaja es que la organizacion regional
pierde su identificacién con un cierto tipo de
socio. El modelo es mas viable si el consorcio
tiene un patrocinador fuerte y si el grado de
organizacion regional entre los socios no
tradicionales, es bajo.

IV. Tendencias en algunos paises
selectos

Los desarrolios en los sistemas de investigacion
de los diferentes paises desarrollados se
entienden a través de estudios mas profundos.
La necesidad de profundizar limita la cantidad
de paises que se puedan incluir, por lo tanto, en
este capitulo se espera obtener una idea mas
precisa sobre los desarrollos principales en cinco
paises especificos.

Los cinco paises seleccionados para un analisis
mas profundo son: Australia, Estados Unidos,
Paises Bajos, Reino Unido y Suiza. En su
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Cuadro 9. Caracteristicas basicas de los paises de los estudios de caso

Pais

Caracteristicas

Australia

Economia agricola de tamafio intermedio, basada en una disponibilidad grande
de recursos, orientada a la exportacién, distante de los mercados, con pocos
subsidios u otros apoyos politicos al sector agricola.

Estados Unidos

Economia agricola de tamafio muy grande, basada en una disponibilidad grande
de recursos, muy competitivo en mercados intemos y externos, con niveles
intermedios de apoyo al sector agricola y con el sistema de investigacién mas
grande y avanzado del mundo.

Paises Bajos

Economia agricola de tamafio intermedio, basada en el uso muy intenso de los
recursos, muy competitiva en mercados europeos, con niveles altos de apoyo al
sector agricola pero cada vez con menos respaldo de la opinién publica.
Miembro de la Comunidad Europea.

Reino Unido

Economia agricola de tamafio intermedio a grande, intermedio en la intensidad
del uso de sus recursos, con competitividad intermedia y niveles altos de apoyo,
pero con tendencia publica hacia agricultura ‘organica’. Miembro de la
Comunidad Europea y lider en procesos de ajuste del sector publico.

Suiza

Economia agricola de tamafo pequeno, intermedia con respecto a la intensidad
del uso de recursos, tiene baja competitividad en su sector primario y alta en el
sector agroindustrial, con mercados limitados por su ausencia en la Comunidad

Europea y orientacién y apoyo politico hacia la conservacion de recursos.

conjunto, estos paises presentan muchas
caracteristicas que son importantes para el
desarrollo de los sistemas de investigacion en
otras partes del mundo en general y en el Cono
Sur en particular. Representan gran variabilidad
en tamano, acceso a los mercados, niveles y
rumbos del desarrollo agricola y politicas de
gobierno, reduciendo asi la posibilidad de una
vision ‘tunel’ y de una referencia excesiva a un
solo pais. A continuacidon se resumen en el
Cuadro 9 las razones por las cuales se incluyen
estos paises.

El analisis que se aplica aqui no trata de ser -

exhaustivo. Para conocer todos los desarrollos
en estos sistemas de investigacion complejos
se necesitarian documentos extensos en cada
caso, lo que aumentaria el riesgo de perder el
andlisis en la descripcion. Aplicando el marco
conceptual desarrollado en el Capitulo Il se
espera llegar a la extraccion de los desarrollos
mas significativos.

A. Australia

Australia es un pais muy grande, es un continente
e islas con un total de 7,7 millones de km? de
superficie. Esta poblada por poca gente,
aproximadamente unos 18 millones de habitan-

tes. El ingreso per cdpita es alrededor de US$18
mil/afo. Mientras los otros paises de este estudio
se encuentran en el Hemisferio Norte, Australia
esta en el Hemisferio Sur. Se encuentra distante
de los centros industriales y de los mercados
tradicionales de productos de consumo en
América del Norte y Europa. Tambien esta
distante del mercado de Japén, pero esta mas
cercano a los paises del borde asiatico del
Pacifico, que han tenido un desarrollo muy
significativo en las ultimas décadas. Australia es
una federacion de seis estados.

Muchas partes de Australia tienen un clima se-
midarido, que limita la factibilidad de ciertos tipos
de agricultura. Las ventajas competitivas que
Australia tiene en el sector agricola se han
desarrollado a través de la agricultura extensiva
y de un desarrollo técnico que permite combinar
la alta disponibilidad de tierra con la poca
disponibilidad de agua. Australia ha sido muy
eficaz en sus exportaciones de ciertos productos
como lana, carne de res, algodén, trigo v,
ultimamente, con los vinos. Australia se encuentra
entre los cinco primeros paises exportadores
netos de productos agricolas en el mundo y la
exportacién es, sin duda, un reto para su sector
agricola. El cumplimiento del reto se complica por
las distancias enormes que separan al pais de
muchos mercados. En el momento, el sector




agricola primario contribuye con el 3% al Producto
Interno Bruto y emplea cerca del 6% de la
poblacién (World Bank, 1998), lo que sugiere que
los ingresos agricolas son bastante mas bajos
que los ingresos promedio.

1. Descripcion del sistema de
investigacion

El sistema australiano conté con un financia-
miento de US$ 315 millones® (Aus$ 505 millones)
en el aito 1993 y sus gastos publicos fueron muy
elevados en términos relativos, expresando la
importancia que el pais le asigna a la investiga-
cién agricola como instrumento de competitividad.
Los gastos en inversion publica se aproximan al
4% del Producto Agricola Bruto. El sistema de
investigacién agricola publica en Australia se ha
desarrollado alrededor de tres pilares (Mullen;
Lee;Wrigley, 1996):

a) los departamentos estatales de agricultura que
manejan centros de investigacion (54% del
total de gastos) se concentran tradicional-
mente en temas aplicados, de relevancia
directa dentro del Estado. Los departamentos
tienen generalmente la responsabilidad de su
extensioén y regulacion asi como de la investi-
gacion. En el inicio de los 90, el crecimiento
en los departamentos era ligeramente
negativo (-0,6% por ano);

b) el CSIRO (Commonwealth Scientific and
Industrial Research Organization - Organiza-
cién de Investigacion Cientifica e Industrial de
la Comunidad de Naciones) ( 34% del total de
gastos) que maneja temas de investigacion a
nivel federal. Esta organizacion trabaja en
muchos otros campos: solamente un 20% de
su investigacion se encuentra en el area
agricola. Tradicionalmente, el CSIRO se con-
centraba en investigacion cientifica basica, la
que fue utilizada después en los departa-
mentos estatales. Debido a presiones finan-
cieras (tenia que generar un 30% de sus
fondos de fuentes no-gubernamentales) el
CSIRO empezo a desarrollar programas de
investigacion aplicada y obtuvo, entre 1990 y
1994, un crecimiento positivo de 6,6% por afo;

® US$ de 1985
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c) con un 12%, las universidades desarrollan
sistemas de investigacion. Existen 10 universi-
dades con programas de investigacion agrico-
la (Mullen; Lee; Wrigley, 1996), que reciben
su financiamiento, sobre todo, de fuentes
federales. Los fondos de investigacién en las
universidades crecieron, entre 1990y 1994 en
un 5,1% por afo y se concentran en temas
basicos y estratégicos.

La investigaciéon privada en Australia es de
tamafno moderado. En el aiio 1994 llegaba al 43%
del tamanho de la investigacion publica. La
investigacion privada estaba concentrada en la
industria de alimentos y tuvo un crecimiento muy
rapido, estimado por Alston et al. (1999) en un
15% por aiio entre 1982 y 1993.

Dentro del sistema australiano publico se destaca
la relativa dispersion en términos de numero de
unidades, como sucedié en el afio 1989, en el
que habia 493 unidades de investigaciéon con un
numero promedio de 11 investigadores (Henzell
et al., 1998). El sistema australiano ha sufrido
un exceso de revision y de reorganizacion institu-
cional para obtener cambios en su orientacién.
Ademas, vale la pena observar que, aunque el
énfasis esta puesto en la investigacién aplicada,
hay mas crecimiento en el sector publico con los
institutos involucrados en la investigacion basica
y estratégica. En el momento hay un movimiento
para unir la investigacion de los departamentos
estatales con la investigacién de las universida-
des, por ejemplo en Tasmania (comunicacién per-
sonal de E. Henzell). También se realizan esfuer-
zos para establecer vinculos con empresas
privada a fin de reforzar la capacidad nacional
en areas nuevas como biotecnologia, donde
existe el temor que el pais quede atrasado. La
Figura 5 resume la estructura del sistema
australiano.

El financiamiento de la investigacion agricola
publica también proviene, principalmente, de tres
fuentes. La fuente mas importante en, términos
de influencia, es el conjunto de RDCs (Research
and Development Corporations - Corporaciones
de Investigacion y Desarrollo). Las RDCs finan-
cian entre el 30 y 40% de la investigacion agricola
publica en Australia. El resto del financiamiento
proviene del Gobierno Federal y de los Gobiernos
Estatales. Los datos no permiten separar su
importancia, pero la mayor parte del
financiamiento del CSIRO proviene del Gobier-
no Federal y la mayor parte del financiamiento
de los departamentos estatales proviene de los
Gobiernos Estatales. Ademas, vale la pena
observar que los presupuestos de los Gobiernos
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Nota: 1 AUS$ (1993)= 0.61 US$ (1985)
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Figura 5. Flujos principales de fondos de la investigacion rural en Australia, 1993
(millones de AUS$)

Estatales provienen, en gran parte, de dotaciones
federales.

Las decisiones sobre la orientacion de la investi-
gacion se toman, en parte, dentro de los institutos,
especialmente dentro de los departamentos
estatales donde la separacién entre financia-
miento estatal y ejecucion no es muy evidente.
Sin embargo, gran parte de las decisiones son
tomadas dentro de las RDCs. En el afo 1997
existian 14 RDCs (Lovett, 1997), organizadas
alrededor de grupos de productores. Las RDCs
son gobernadas y manejadas por representantes
de productores y reciben su financiamiento de
una sobretasa sobre los impuestos a las ventas
estipulada por el Gobierno Federal, igual a un
maximo de 0,5%. De esta forma los productores
tienen mucha influencia en el financiamiento y la
direccién del sistema australiano. De hecho, el
financiamiento a través de las RDCs define, en
gran parte, la orientaciéon del sistema de
investigacion.

_El sistema australiano se ha caracterizado por la

busqueda de competencia en los mercados
internacionales desde una base relativamente
pequena. Sin embargo, los gastos publicos en
otros paises de mayor tamafno, como por ejemplo
los Estados Unidos, son seis veces mayores, lo
que indica que, sin una aplicacién muy dirigida
de los recursos, los beneficios de la investigacion
se podrian perder faciimente. La busqueda de
competitividad se complica aun mas, por la rela-
tiva ausencia del sector privado. Las inversiones
en investigacion agricola privada suman menos
de la mitad que las inversiones en investigacion
agricola publica. En comparacién, en un pais
como los Paises Bajos, donde la investigacion
publica es de menor tamano que la de Australia,
la investigacion privada duplica el valor de la
australiana.

El sistema australiano no ha prestado mucha
atencién al medio ambiente, por un lado, porque
gran parte de los fondos es controlado por RDCs




y, por otro lado, por la baja incidencia de los
problemas ambientales en un pais grande donde
los recursos naturales no se encuentran sobre-
explotados.

2. Tendencias en el financiamiento
publico y privado

Como se muestra en la Figura 6, el financiamiento
del sistema publico australiano ha tenido fluctua-
ciones grandes alrededor de una tendencia ligera
de crecimiento. Las fluctuaciones corresponden,
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en cierto grado, a las dificultades enfrentadas
por la economia y el sector publico australianoy
a problemas para mantener el financiamiento
publico a la investigacion agricola. A mediados
de los aios 80 existia una doble preocupacién
con el financiamiento de la investigacion agricola.
Primero, el financiamiento no se traducia en un
sistema de investigacion productivo y pertinente,
capaz de exportar resultados y de aumentar la
competitividad del sector agricola. Segundo, la
base politica para un fuerte apoyo a la investiga-
cion agricola, se estaba debilitando, debido a la
reduccion de la importancia del sector primario.

Fuente: Mullen; Lee; Wrigley (1996)
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Figura 6. Financiamiento de la investigacién agricola publica, 1980-1994
(millones de AUS$ constantes 1985 — 1993)



Entre 1985 y 1991 se introdujo un modelo de
gobernacién de la investigacién a través de
consejos por producto, manejados desde el
Departamento de Industrias Primarias (DPI;
Department of Primary Industries), que fue
reemplazado en el aio 1991 por un modelo de
corporaciones. Los dos modelos que son
discutidos en detalle a continuacion, lograron
aumentar la disponibilidad de fondos de
investigacion para el sector. El resultado final fue
un crecimiento del 1,3% en términos reales, con
lo cual la intensidad de la investigacion agricola
publica ha podido aumentar un poco, alrededor
del 0,4% por afo. Tomando en cuenta que los
productos australianos estan enfrentando precios
declinantes en el mercado mundial y que los
costos de investigacion, por investigador, se han
elevado, Mullen; Lee; Wrigley (1996) llegan a la
conclusién que el esfuerzo de investigacion, en
relacion con la cantidad producida, ha bajado
considerablemente.

En el periodo 1980 - 1994, fueron las universida-
des las que tuvieron el mayor desarrollo finan-
ciero. Su presupuesto, en términos reales, crecio
casi 4% por afo. Los departamentos vieron un
fortalecimiento de su posicion en los anos 80,
seguido por una reducciéon en los anos 90.
Crecieron, a través del periodo, a un ritmo del
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1% anual. Funcionaron mejor en el sistema de
consejos, cuando habia mas vinculo entre la
gobernacion del sistema y el DPI, que en el
sistema de corporaciones que ha reducido la
vinculacion entre el DPI y la coordinacién del
sistema de investigacion. El CSIRO tenia la
experiencia invertida en los departamentos. Su
financiamiento cay6 en los afios 80 y empez6 a
subir en los anos 90. A final de cuentas, su tasa
de crecimiento era casi igual al crecimiento de
los departamentos.

Las tasas diferenciales de crecimiento sobre el
periodo de analisis tienden a sugerir que,
mientras se separan la demanda y la oferta de
servicios de investigacion, la demanda se inclina
hacia los proveedores mas educados y
calificados, que, por lo general, se concentran en
temas mas basicos (universidades y CSIRO).
Estos proveedores a su vez se re-orientan hacia
temas aplicados en respuesta a estas demandas.
Un analisis realizado por el Australian Bureau of
Statistics, citado en Alston et al. (1999) confirma
esta tendencia. El hecho puede estar relacionado
con dificultades para establecer precios
adecuados en los servicios de investigacion. Sin
embargo, también puede ser que el CSIRO y las
universidades obtuvieron ventaja de una mayor
independencia.
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Figura 7. Financiamiento de la investigacion agricola privada (millones de
AUSS$ constantes — 1993)




La Figura 7 muestra el crecimiento de los gastos
en investigacion privada en los afios presentados.
El crecimiento entre 1982 y 1993 se estima en
14,8% por afo y ha sido mucho mayor que el de
la investigacién publica. Sin duda, este ha sido
el componente mas dindmico del sistema
australiano. Por otro lado, el crecimiento partio
de una base reducida y la participacion del sector
privado en el sistema de investigaciéon sigue
limitada en comparacion con los otros paises de
este estudio.

3. Cambios en el contexto de la
investigacion

a. Demandas tecnoldgicas

El sistema australiano ha encontrado presiones
fuertes sobre su desempefio en vista de la imposi-
bilidad para Australia de conquistar mercados
internacionales para productos manufacturados,
ala vez que los precios de los productos agricolas
primarios se redujeron. Competitividad, sin duda,
es la palabra clave en el sistema australiano.

Las demandas sobre el sistema han aumentado
por otra razén: desde finales de los afnos 70, el
gobierno australiano ha reducido fuertemente la
proteccion del sector agricola. Intervenciones
existentes como subsidios a los insumos, apoyo
a la inversion en riego, subsidios al transporte y
politicas de precios, fueron abolidas. Segun la
OECD (1995) al inicio de los afos 90 el grado
de apoyo a la produccién primaria en Australia
fue del 25% de otros paises desarrollados. En
muchas partes del sector agricola, el apoyo a
través de la investigacion y la extension ha sido
la forma principal de asistencia gubernamental
(Alston et al.,1999).

Las presiones ambientales en Australia son
relativamente pequenas y las demandas ambien-
tales no se han canalizado hacia el sistema de
investigacion. Henzell et al. (1998) lo mencionan
como un posible problema, ya que consideran
que la sostenibilidad a largo plazo y la aceptacion
de los productos agricolas australianos dependen
de un buen manejo del ambiente.

b. Cambios en la organizacion de la ciencia

Australia se ubica al borde del mundo con
respecto a los desarrollos en el campo de la
biotecnologia. Su sistema de investigacion
publica carece de suficiente capacidad para
liderar en este campo y dentro del sector privado

Janssen, W. | 29

no existen multinacionales del tamano suficiente
para desarrollar sus propios programas de
biotecnologia (Henzell, comunicacién personal).
El establecimiento de alianzas con empresas
privadas extranjeras es un reto importante dentro
del sistema australiano para acceder y utilizar
biotecnologia. La obtencién de mayor capacidad
y experiencia en biotecnologia no se facilita por
la dispersion del sistema de investigacion ni por
el alto énfasis en investigacion aplicada.

La legislacién sobre propiedad intelectual en
Australia, es algo menos avanzada que en los
otros paises estudiados (Ginarte; Park, 1997), lo
que significa que el interés de las compaiias
privadas en establecer su investigacion en Austra-
lia, no es muy grande.

La factibilidad de ampliar la base cientifica depen-
de, entonces, de los siguientes factores: 1) la
concentracion de suficientes recursos alrededor
de iniciativas concretas; 2) la integracion del
conocimiento externo en estas iniciativas; 3)la
creacion de incentivos a la industria privada para
que participe. Los CRCs (Cooperative Research
Centres; Centros Cooperativos de Investigacion)
que seran tratados en la seccién de iniciativas
sobresalientes, dan una respuesta a este
problema.

¢. Responsabilidades publicas y privadas

Australia ha pasado por un amplio debate sobre
las responsabilidades publicas y privadas, en
parte por problemas presupuestarios que se
expusieron a mediados de los afos 70. En
consecuencia, se ha tratado de reducir el papel
del gobierno en varios aspectos. La reduccién de
las intervenciones en el sector agricola, como se
discutié anteriormente, fue una de las conse-
cuencias. El apoyo a la investigacion agricola
basado en la conviccidn de algunos, era la forma
mas efectiva de apoyar al sector y corregir algu-
nos aspectos del market failure en la investigacion
agricola (causado por la falta de organizacién de
los productores y por los beneficios a los consu-
midores, que el productor no considera cuando
toma la decision de invertir en investigacion).

Los cambios que seran tratados en las préximas
secciones reflejan estas posiciones y tratan de
establecer modelos que combinan las iniciativas
del gobierno con las de los interesados.

Sin embargo, en los afos 90, nacid otra corriente
de critica sobre el sistema de investigacion
agricola. El punto central era que dentro de un



mercado mundial abierto, los efectos de la
investigacién casi no afectan los precios al
consumidor y que la mayor parte de los efectos
llega a los productores a través de costos reduci-
dos. Ya que los productores estan bien organi-
zados a través de las RDCs y pueden financiar
su investigacion, se pregunta cudl es la razén
para que la contribucién del gobierno a la genera-
cion de tecnologia sea mas grande en el sector
agricola que en otros sectores. En consecuencia,
nacen propuestas para reducir la contribucién del
gobierno a las RDCs y para aumentar la
autonomia de los departamentos de investiga-
cién, (Australia, Industry Commission, 1995).
Simultaneamente el financiamiento publico debe
concentrarse en la investigacion de caracter
publico (investigacion basica, ambiente, protec-
cién del consumidor). El debate tenia mucho vigor,
ya que gran parte de la investigacion es de
naturaleza aplicada.

Al final del debate la Industry Commission llegé
a la siguiente posicion:

e la responsabilidad financiera de los producto-
res debe aumentarse ya que son los benefi-
ciarios principales;

e lainvestigacién agricola tiene muchos benefi-
cios que no son para los productores';

e elementos practicos en la organizacion de la
investigacién, imposibilitan la separacién
precisa entre investigacién como bien publico
o privado;

e existen razones para mantener la investigacion
en los departamentos estatales, asi como
también la integracion con extension y
regulacion.

El debate fue acompafiado de una discusion -

sobre la gestion de los fondos publicos. Por lo
general, la impresion fue que la gestion de las
unidades de investigacion no era suficiente, lo
que dejaba la iniciativa a los investigadores.
Ademas, la rendicién de cuentas no estaba muy

o Es sorprendente que no se estableciera quienes son
los otros beneficiarios de la investigacion agricola.
Por lo menos cuatro grupos se distinguen en muchos
casos: el gobierno mismo, la agroindustria, los
productores, los cientificos. Adicionalmente, se
pueden considerar a los consumidores y a los grupos
ambientales. Dejando el peso sobre los productores,
el debate sobre financiamiento puede resucitar
rapidamente.
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desarrollada y mucha investigacion fue realizada
con subsidios implicitos (por ejemplo, se cobran
solamente los costos de operacién y no de
personal) por parte del gobierno. Mientras se
mantiene la relacion estrecha entre los
departamentos y los gobiernos estatales, parece
dificil que estos problemas se resuelvan. En esa
situacion de subsidios implicitos, el financia-
miento externo, por ejemplo, de las RDCs, tendra
un efecto desproporcionado sobre las prioridades
del sistema.

4. Respuestas e innovaciones
institucionales

a. Gobernabilidad

El gran cambio en el sistema australiano ha sido
el establecimiento de mecanismos que dieran
cada vez mas influencia a los productores:
primero los Consejos de Investigacion, coordina-
dos desde el DPI y que, con la participacion de
los productores, definieron temas de investigacion
contratados con las unidades de investigacion a
través de fondos competitivos. Los Consejos
fueron transformados después en Research and
Development Corporations (RDCs; Corporacio-
nes de Investigaciéon y Desarrollo), netamente
auténomas del gobierno, que disponen de ingre-
sos a través de sobretasas sobre la produccién
y de ingresos equiparados por parte del gobierno.
Las RDC se tratan con mas detalle en la seccion
de iniciativas sobresalientes.

Con el desarrollo de las RDCs, la influencia de
los usuarios aumenté e implicé una cierta
descentralizacion del sistema. Las RDCs también
han contribuido a establecer mecanismos mas
formales para la evaluacion de proyectos de
investigacion y ciertamente han mejorado la
gestion de la investigacion en Australia. No
hubieron mayores tendencias hacia la privatiza-
cion o mayor autonomia de las unidades de
investigacion.

b. Financiamiento

Con el establecimiento de las RDCs, Australia
ha puesto énfasis en el mecanismo de fondos
equiparados. Las RDCs controlan un fondo
proveniente de sobretasas y donaciones del
gobierno y aplican el fondo a sus prioridades de
investigacion y desarrollo, a través de mecanis-
mos competitivos o contratos. El mecanismo de
RDC, de hecho, combina cuatro formas de finan-
ciamiento alternativo:



fondos equiparados;
fondos competitivos;

o
o
e sobretasas;
®

contratos.

En el sistema australiano el financiamiento se ha
separado de la ejecuciéon de forma incompleta.
Dentro de las RDCs existe esta separacion, ya
que no ejecutan investigacion. Las RDCs tienen
muchos contratos con los departamentos esta-
tales. Estos departamentos contratan a menudo,
completamente a su cargo, lo que indica un
subsidio y una aprobacién silenciosa a la inves-
tigacion, no existe, por lo tanto, una separacion
completa. Esto significa que la cola (de las RDCs)
mueve al perro (del departamento), y a su vez
resulta en una critica en cuanto a que los produc-
tores (a través de las RDCs) tienen demasiada
influencia (Robertson, citado en Henzell et al.,
1998).

c. Implementacion de la investigacion

Los CRCs (Cooperative Research Centres - Cen-
tros Cooperativos de Investigacién) (ver mas
adelante) han producido el gran cambio en Aus-
tralia. Tratan de combinar instituciones y discipli-
nas para construir equipos que tengan suficiente
masa critica para atacar problemas de
importancia.

Un segundo cambio en Australia ha sido el esta-
blecimiento del ACIAR (Australian Center for
International Agricultural Research - Centro
Australiano para Investigacion Agricola Interna-
cional) en el ailo 1982, para canalizar la colabora-
cién australiana en investigacién agricola en otros
paises. A través del ACIAR, Australia maneja sus
interacciones con el CGIAR y con la investigacion
agricola en los paises de Asia y Africa.

El papel de las universidades en el sistema de
investigacion australiano esta creciendo como
lo indica el aumento de su presupuesto. Se
observan, también, esfuerzos para unir los depar-
tamentos de investigacion con las universidades,
como es el caso de Adelaide y Tasmania. De esta
forma, se asimilan al modelo Land Grant de los
Estados Unidos.

Finalmente, parece que a través de los fondos
competitivos y los contratos provenientes de las
RDCs esta creciendo la ejecucion de investiga-
cién por parte de institutos privados, pero con
fondos publicos (Henzell et al., 1998), (Lovett,
1997). No existen datos que permitan apreciar el
tamano de este desarrollo.
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5. Iniciativas sobresalientes y
su futuro esperado

Tres temas merecen especial atencién en la
revision del sistema australiano.

a. Las Research and Development
Corporations (RDCs)

Se establecieron al inicio de la década de los afios
90 para compatrtir el financiamiento y la gestion
de la investigacion entre los productores y el
sector publico. Existen RDCs para todos los
productos agricolas principales y para productos
forestales y pesca, 14 en total. Las RDCs son
financiados a través de los Rural Industry
Research Funds (RIRFs). Estos han existido por
mucho tiempo, en el caso del azdcar por casi 100
afos y para la mayor parte de los productos,
desde los anos 60. Los RIRFs obtienen sus
fondos a través de sobretasas obligatorias sobre
las ventas de productos agricolas. Las caracteris-
ticas esenciales de las RDCs son: 1) el subsector
esta claramente definido; 2) se financia la mitad
del presupuesto a través de una sobretasa y la
otra mitad a través de un subsidio equiparado del
gobierno; 3) tienen una junta independiente y
competente; 4) definen objetivos y prioridades
claras; 5) negocian programas de investigacion
con institutos ejecutores sobre los objetivos
definidos; 6) se fijan en los problemas del
subsector y priorizan proyectos con resultados
adoptables (Smith, 1992).

Los RIRFs financiaron alrededor del 20% de la
investigacién agricola publica en el afio 1965,
pero perdieron importancia en los 20 afos si-
guientes. La razén basica fue que los subsecto-
res no participaban en la gestion de la investiga-
cién y consideraban que el uso de los fondos era
determinado por intereses dentro del sistema de
investigacion. Ciertos cambios contribuyeron a
la revitalizacién del financiamiento en las RDCs:

e la seleccién de gerentes, basandose en crite-
rios de experiencia y conocimiento en lugar
de criterios politicos;

e la preparacion de planes de investigaciéon con
término a cinco ainos, en consulta con la indus-
tria;

e mayores exigencias de auditoria y responsabi-
lidad publica;

e el empleo de equipos profesionales por parte
de las Corporaciones en lugar de personal
asignado por el gobierno;
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e la promesa del gobierno de equiparar con
fondos publicos la contribucién de la industria;

e la independencia de las RDCs del gobierno
federal.

En el momento, las RDCs financian mas del 30%
de la investigacion publica. No cuentan con una
infraestructura de investigacion propia , sino que
contratan investigacion con el CSIRO, las
universidades y los departamentos estatales. Su
libertad de contratar o de llamar a concurso de
investigacion, les permite perseguir mayor calidad
de investigacion y mejores mecanismos de
planificacién y evaluacion.

Las RDCs son organizaciones relativamente
pequenas. La RDC para los cereales maneja un
presupuesto de unos US$ 68 millones entre 1999-
2000 y muestra, en su pagina web, un equipo
integrado por 25 personas. En su junta directiva
se encuentran tres productores (incluye el
presidente), un representante de la industria de
alimentos, tres cientificos, un miembro del
gobierno federal y un especialista en gestion. Seis
miembros de la junta son nombrados por el
gobierno, segun recomendacion de la Federacion
de Productores de Granos; los otros tres son
nombrados directamente por el gobierno.

Segun las recomendaciones de la Comisién
Industrial (1995), las férmulas de financiamiento
alas RDC se van a cambiar. En lugar de financiar
mitad-mitad hasta un total del 1% del valor de la
produccion, la nueva propuesta es de financiar
(entre gobiemo y sobretasas) en partes iguales
hasta un total del 0,5% del valor de la produccién
y lo demas el gobierno contribuye con un délar
por cada dos délares que recibe del subsector.
El techo de 1% sera eliminado. Segun Alston et
al.(1999) estas recomendaciones todavia no han
sido aceptadas por el gobierno.

b. Los Cooperative Research Centres (CRCs)

Fueron establecidos en 1991 para crear la reque-
rida masa critica, enfocada para que Australia se
mantenga en la frontera del progreso tecnolégico
intemacional. La idea ha sido probada en otros
paises, mas que todo, en el campo de la ingenie-
ria. En los CRCs se juntan investigadores del
sector publico y del privado con los usuarios del
sector agricola o de otras partes de la sociedad.
Los CRCs requieren la participacion de una
universidad y también reunen personas de
diferentes institutos por un periodo limitado (siete
anos, por lo general), para que traten de resolver
temas tecnoldgicos de forma multidisciplinaria.
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Los CRCs cumplen también la funcion de
plataforma de entrenamiento avanzado a nivel de
postgrado. El mejoramiento de la interaccion
entre el sector publico y el privado es otro
propésito de los CRCs.

Los CRCs fueron provistos por el gobierno
federal, cubriendo muchos campos fuera y dentro
de la agricultura. En 1997 habian 65 CRCs, los
cuales recibieron un total de Aus$ 146 millones.
En investigacion agricola se contaba con 15 CRCs
y otros siete en manejo de recursos naturales,
los cuales reciben financiamiento publico de hasta
US$ 1,4 millones por aio y existen contribuciones
adicionales con la condicion de ser relativamente
proporcionales. En el momento, por cada délar
publico gastado, se han obtenido dos délares de
otras fuentes. Las contribuciones por parte de los
socios de los CRCs son, a menudo, en forma de
personal y equipos. Sin embargo, se pregunta si
el tamaio de los CRCs realmente significa masa
critica en el mundo cientifico, en el momento.

Los CRCs son financiados con fondos competi-
tivos, por un tiempo limitado (siete anos). La
competicion esta manejada por el Departamento
de Industna, Ciencia y Tecnologia del Gobierno
Federal. Los CRCs reciben financiamiento sola-
mente si satisfacen condiciones bastante estric-
tas. Muchas aplicaciones para formar CRCs han
sido rechazadas por falta de mérito técnico o
socioecondmico. Contribuyen al cambio de acti-
tud en el sistema cientifico, desde una posicién
de curiosidad a una perspectiva de resolver
problemas y desde una posicion institucional a
una posicién cooperativa.

c. La integracion de la investigacion agricola
en el sistema cientifico general

Esta es otra caracteristica importante. Uno de los
proveedores mas grandes de investigacion
agricola es el CSIRO, que se encarga de mas
del 30% de los gastos publicos en investigacion
agricola. El CSIRO es activo en muchos otros
sectores y sus esfuerzos agricolas forman sola-
mente el 20% de su programa total.

Los CRCs fueron establecidos por el Departa-
mento de Industria, Ciencia y Tecnologia, tanto
para el sector agricola como para otros sectores.
De un total de 65 CRCs en existencia en el aio
1997, solamente la tercera parte se ocupa del
sector agricola o de los recursos naturales. Las
universidades que quieren jugar un papel de
mayor importancia, no se concentran en la agri-
cultura solamente, mantienen, ademas, progra-
mas en diferentes ramas de la economia.




6. Conclusiones

La orientacion de gran parte de la investigacion
agricola hacia temas aplicados, ha dado lugar a
cuestionar su caracter publico. El argumento es
que la investigacion agricola no contiene mas
elementos publicos que la investigacion para
mejorar tecnologias mineras o sistemas de
comunicacion, por ejemplo, para aumentar la
competitividad del sector de la lana. Con el
establecimiento de los RIRFs y las RDCs el
problema del fracaso del mercado ha sido
resuelto. Se ha propuesto cambiar el régimen de
cofinanciamiento de las RDCs para obtener mas
congruencia con el régimen tributario sobre
inversion en investigacion en la industria
manufacturera. El debate no ha concluido y se
centra sobre la forma como la investigacién
agricola afecta a la sociedad, en comparacion con
otros sectores. Sin embargo, el mero debate
indica que la actitud respecto al papel del sector
agricola, esta cambiando.

En el momento, el control sobre el sistema
agricola de Australia queda con los productores,
através de las RDCs. Es un sistema con muchos
méritos, sobre todo porque crea el compromiso
de investigacion con uno de los grupos de
interesados mas importantes. Sin embargo, esto
puede conllevar varios problemas. Uno de éstos
es el hecho de negar la existencia de otros grupos
de beneficiarios, que también deben ser
representados en la gestion de la investigacion.
El riesgo de una dependencia muy grande de los
agricultores es que se pierde el apoyo politico de
los otros grupos de interesados.

El segundo problema es que, en cierto momento,
alguien puede concluir que se suministra un doble
incentivo a los productores para que ellos
financien su investigacion. Primero a través de
los fondos equiparados y en segundo término, a
través del suministro de servicios de investigacion
alas RDCs a precios subsidiados. El doble subsi-
dio pudo haber estado justificado para compensar
la abolicidn de los otros subsidios al final de los
anos 70. Sin duda, en el transcurso de los anos,
el recuerdo de esta justificacion estara menos
presente y menos aceptada. Al parecer se van a
requerir sistemas contables mas estrictos para
sobrepasar este problema. No se puede predecir,
en el momento, qué problemas pueden surgir, lo
mas probable es que en la toma de posicién del
nuevo gobierno no haya mucho apoyo politico
para las areas rurales.

Un tercer elemento que resalta en el sistema
australiano es la importancia que tiene el produc-
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tor agricola como interesado principal del sistema
de investigacion y en la produccion agricola. El
enfoque de cadenas no ha recibido mayor
atencion y no parece haber sido integrado a los
nuevos disefios del sistema australiano y se
observa:

e que la dinamica del sector agricola en el mun-
do proviene, en gran parte, de las industrias
de insumos y de poscosecha;

e que Australia esta preocupada por la dificultad
para entrar en los mercados de productos
manufacturados y por la baja en los precios
de los productos primarios.

La conclusion es que con la estrategia presente,
en el sistema australiano existe el riesgo de una
reduccion de costos que no contribuyen a lograr
una posicion mas competitiva en los mercados
internacionales.

El Cuadro 10 resume los cambios sobresalientes
en el sistema australiano. Las RDCs han tenido
un efecto muy positivo sobre el desempefio del
sistema. Permiten separar el financiamiento y la
ejecucion, contribuyen al desarrolio de una es-
tructura pluralista y facilitan la definicion de modos
complementarios entre el sector publico y privado.
Ademas, han constituido un mecanismo muy
efectivo para integrar de forma sustancial a los
interesados, en la gestion del sistema. Donde
no han tenido un efecto positivo es en el enfoque
sobre los bienes publicos; mas bien las RDCs
inclinan el sistema hacia los intereses de los
productores.

Cuadro 10. Efecto de los cambios
sobresalientes en Australia

- Integracion
Criterios RDC CRC al
Separacion .
financiamiento-gjecucion
Estructura pluralista + + +
Enfoque en productos .
publicos
Complementariedad
+ + +

publico-privada

Autonomia institucional

Participacion de los
interesados

Nuevos modelos de
transferencia

Estructura legal clara y

positiva

Fuente: Elaborado por el autor
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Los CRCs crean mayor masa critica, a través de
un modelo de cooperacién abierta que estimula
una estructura pluralista. Los CRCs crean compe-
titividad con el sector cientifico no-agricola y se
espera que eso contribuya a la calidad de la
investigacion. Permiten la colaboracién entre el
sector privado y el sector publico en objetivos
compartidos y establecen asi un nuevo modelo
de transferencia. La duda con los CRCs es si sus
volumenes de operacion son suficientes para
lograr sus metas.

La integracién con lo demas sectores cientificos
no fue una accién preparada por el DPI, mas bien
fue una accion del gobierno, sobre la cual el DPI
y sus organizaciones de investigacion asociadas,
han reaccionado con entusiasmo y éxito. No
contribuye a una mayor participacion de los
interesados, pero si tiene efectos positivos sobre
la estructura pluralista del sistema y sobre la
posibilidad de interactuar con proveedores de
investigacion en otros campos. Dentro de un pais
con recursos cientificos limitados, la colaboracién
puntual a través de los sectores es una estrategia
muy promisoria para obtener el impacto maximo
sobre los fondos invertidos.

B. Estados Unidos

Estados Unidos de América es un pais de dimen-
siones inmensas que cuenta con una supefficie
de 9,3 millones de km?2. Su territorio alberga a
261 millones de personas con un ingreso anual
per cdpita de US$ 26 mil en el afo 1994. Esta
bordeado por dos océanos y cuenta con uno de
los rios mas importantes del mundo, el Misissippi,
que facilita el transporte fluvial de muchos
productos. Estados Unidos es una federacion de
50 estados. El gobierno federal se encarga de
los asuntos que mejor se definen para todos los
estados (el ejemplo mas obvio es la politica de
defensa) y ellos mantienen la responsabilidad
de los asuntos a nivel local. En los ultimos quince
anos, la importancia del gobierno federal se ha
reducido algo en favor de los estados. En muchos
temas se encuentran papeles similares para el
gobierno federal y para los gobiernos estatales.

Estados Unidos dispone de climas y suelos diver-
sos y debido a sus recursos naturales, muy apro-
piados para la agricultura productiva y en gran
escala, ha usado un sistema de investigacién y
ciencia sofisticado para convertir la ventaja
comparativa, en una ventaja competitiva . Sobre
todo, su produccién de granos basicos (trigo, maiz
y soja) es impresionante y asimismo mantiene

34 | TENDENCIAS EN LA ORGANIZACION Y EL FINANCIAMIENTO DE LA INVESTIGACION AGRICOLA EN LOS PAISES DESARROLLADOS

posiciones muy fuertes en muchos otros pro-
ductos (produccién de carne vacuna, leche,
algodon, citricos, frutas) Es el primer exportador
de productos agricolas y tiene el sector agricola
mas productivo del mundo. Sin embargo, como
otros paises ricos los Estados Unidos obtienen
del sector agricola una parte limitada de su
ingreso, estimada en menos del 3%. El sector
agricola emplea alrededor del 3% de la poblacién
activa. Estados Unidos es la base de varias
multinacionales del area agro-alimentaria. Entre
las mas conocidas estan Monsanto, Quaker,
Cargill, Kellogg, John Deer, American Home
Products, Dupont, Pfizer, Mars, Pepsico y
ConAgra. En el sector privado se observa un pro-
ceso muy dinamico de consolidacion de empre-
sas; de los nombres mencionados aqui, la mitad
probablemente no estara vigente dentro de cinco
anos.

1. Descripcion del sistema de
investigacion

Estados Unidos tiene el mayor sistema de investi-
gacion agricola entre los paises desarrollados.
La investigacién agricola publica cuenta con un
financiamiento de US$ 3.148 millones de ddlares
y la investigacién privada recibe US$ 3.961
millones, datos del afio 1996. Por su tamaio y
su estructura es dificil observar una orientacion
especifica en este sistema. El sistema publico
de investigacion espera mejorar la contribucién
del sector agricola al desarrollo econdmico
interno, asi como aumentar la competitividad del
agro estadounidense en los mercados inter-
nacionales.

La investigacion publica esta integrada por dos
componentes mayores (Figura 8). El primer
componente es el subsistema USDA que consis-
te en tres servicios: el mas grande es el ARS
(Agricultural Research Service - Servicio de
Investigacion Agricola) que mantiene 290 unida-
des y laboratorios a través del pais. La mision
del ARS es: 1) conducir la investigacion para de-
sarrollar y transferir soluciones a problemas
agricolas de prioridad nacional y suministrar el
acceso a la informacién para asegurar alimentos
de alta calidad; 2) conocer las necesidades de
nutricion de la poblacién; 3)mantener un sector
agricola competitivo; 4) realzar los recursos
naturales y el ambiente; 5) proveer oportunidades
economicas a los ciudadanos y comunidades
rurales y a la sociedad en general (USDA.ARS
homepage, 1999).




Janssen, W.

Gobiernos Estatales

y

Sector Privado

1050° 4408°

447"
(Honorarios ventas,
contratos)

3961°

Estaciones Estatales de
Experimentacion Agricola

Gobiemo Federal s
Fuentes: 1651 i
USDA nonUSDA |7
(83%) (17%) .
B e
. . 4 v
. Flu1<_>s.'de 936° 718°
financimiento: (USDA) (USDA and
non-USDA)
Ejercicios: Subsistema ki
USDA B
936°
A NG RENIE N
* Valores en millones de US$
Fuente: K. Day-Rubenstein, comunicacién personal y Alston; Christian; Pardey, 1999.

Investigacion Privada

3961°

3 >
o o S e K

2212°

-

ey
i

¢

<

&

5 =
L

Figura 8. Fuentes y flujos de financiamiento y ejercicios de investigacion agricola en los
Estados Unidos* 1996

Ademas existe el ERS (Economic Research
Service - Servicio de Investigacion Econdmica)
que se centraliza alrededor de Washington D.C.
El ERS hace analisis econémico de temas
agricolas, de nutricion, ambientales y de
desarrollo rural con énfasis en elementos de
eficiencia, eficacia y equidad, para asi contribuir
a la toma de decisiones publicas y privadas
(USDA. ERS homepage, 1999).

El FS (Forest Service - Servicio Forestal) es el
ultimo componente del subsistema USDA. El
subsistema USDA cuenta con un financiamiento
de US$ 936 millones, todo de origen federal (30%
de la investigacidn publica total). Trabaja en temas
de interés nacional. Mas del 50% de su
investigacion fue clasificada como basica; otra
parte de su investigaciéon es en apoyo a la
regulacion y legislacion federal.

El segundo componente son las State Agricultural
Experiment Stations (SAES), ligadas a las Land
Grant Universities que reciben un financiamiento
de US$ 2.212 millones (70% del total),
proveniente de tres fuentes: US$ 715 millones

de los fondos federales tanto del USDA como de
otras agencias (32% del financiamiento de las
SAES); US$ 1.050 millones (47%) de fondos
estatales y US$ 447 millones (21%) a través de
honorarios, ventas y contratos con el sector
privado. Todos los estados tienen institutos que
pertenecen al subsistema SAES. La misién
exacta de los componentes de las SAES varia
por estado, segun sus necesidades. Las SAES
trabajan en temas de interés estatal y, a menudo,
segun demandas estatales. Sin embargo, mu-
chos proyectos de investigacion en las SAES
tienen impactos fuera del estado donde se hace
la investigacion y en reconocimiento de estos
impactos adicionales, el gobierno federal apoya
la investigacion estatal.

Desde el punto de vista del financiamiento y la
ejecucion, la investigacion privada esta bastante
separada de la investigacién publica. A través del
sistema SAES hay cierta ejecucion en el sistema
publico de investigacién privada, pero la gran
mayoria de esta ultima (cerca de US$ 4.000
millones) se financia y se ejecuta separadamente.
En el afio 1992, la investigacion privada se
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concentraba en agroquimicos y en procesamiento
poscosecha (cada uno alrededor del 33% del
total). En maquinaria y mejoramiento genético se
gasté 12% del total y en investigacion veterinaria
y farmacéutica, 9% del total.

Estructuralmente el sistema de investigacion en

los Estados Unidos ha sido muy estable durante

los ultimos 100 afos y las modificaciones en el
contexto de la ultima década han sido
incorporadas sin mayores cambios estructurales.
Una particularidad del sistema americano es que
la distribucién de responsabilidades no sigue el
patrén esperado. Por lo general, se considera
que la investigacion basica es responsabilidad
de las universidades y que la investigacion
aplicada se ejecuta mejor en institutos de
investigacion (véase, por ejemplo, el caso de los
Paises Bajos y Suiza). Sin embargo, en los
Estados Unidos, las universidades estan ligadas
a las demandas estatales, que, por lo general,
tienen un caracter mas aplicado y los institutos
de investigacion del USDA estan ligados a las
demandas nacionales que, por lo general, tienen
" un caracter mas basico. El éxito evidente del
sistema americano tiende a sugerir que no existe
una receta unica para definir responsabilidades
en investigacion.
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2. Tendencias en el financiamiento
publico y privado

Como se muestra en la Figura 9, desde el inicio
de los anos 80 el crecimiento en el subsistema
estatal ha sido mas rapido que en el subsistema
federal. La causa principal del cambio -en
importancia relativa- han sido los esfuerzos
realizados por parte del gobierno federal (desde
el gobierno de Ronald Reagan) para reducir los
déficits fiscales debido a una caida drastica en
los.ingresos federales (22% entre 1988 y 1999).
Como consecuencia de estos esfuerzos el USDA
redujo, en términos reales, sus recursos para la
investigacion agricola. La reduccién no fue igual
en las diferentes categorias de gastos. Entre 1988
y 1999 los gastos internos para la investigacion
se redujeron un 5,5% y las contribuciones no-
restringidas al subsistema SAES, un 22%. Las
contribuciones restringidas al subsistema SAES
(contratos, fondos competitivos) actualmente
aumentaron de importancia. El subsistema USDA
cuenta con los fondos federales agricolas como
su unica fuente de financiamiento y por ello hubo
una reduccion en el nivel de sus actividades
(Huffman, 1999).
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SAES) 1980-1995 (millones de US$ constantes de 1985)
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La realidad estatal era diferente. Los gobiernos
estatales experimentaban un crecimiento en sus
niveles de ingresos reales del 27% y no tenian
que recortar presupuesto con la misma severidad
que el gobierno federal lo hizo. Sin embargo, los
gobiernos estatales no aumentaron su contribu-
cion al subsistema SAES en términos reales. Si
el subsistema SAES hubiera contado solamente
con las contribuciones federales y estatales no

restringidas, su base de financiamiento hubiera

decrecido en un 4,8% entre 1988 y 1999
(Huffman, 1999).

Sin embargo, el subsistema SAES supo mejorar
su financiamiento en un 2,2%, obteniendo mas
fondos de fuentes menos tradicionales. Tres
fuentes deben ser mencionadas al respecto:
Primero, el acceso a fuentes restringidas del
USDA, segun contratos o fondos competitivos.
Segundo, el subsistema SAES aumenté conside-
rablemente su acceso a fuentes federales que
no provienen del USDA, como la Fundacién
Nacional para la Ciencia (NSF), el Instituto
Nacional de Salud (NIH), la Administraciéon de
Investigacion y Desarrollo de Energia (ERDA) y
el Departamento de Defensa (DoD). Tercero, se
aumenté el valor de los contratos con la industria.

En resumen, la reduccion de la disponibilidad de
fondos federales ha tenido los siguientes efectos:

e un deseo por parte del USDA de controlar
mejor el uso de sus fondos, dando prioridad

al subsistema federal (mejor dicho recortan-
dole menos) y privilegiando los fondos restrin-
gidos sobre los fondos no restringidos para
apoyar el subsistema SAES;

una reaccion similar, a nivel estatal, de reducir
(en términos reales) la disponibilidad de
fondos al subsistema SAES;

una busqueda exitosa hacia la diversificacion
del financiamiento en el subsistema SAES,
obteniendo mas acceso a fondos restringidos
del USDA, fondos federales no-agricolas y
fondos privados. En este proceso, los compo-
nentes del subsistema SAES se perfilan, cada
vez mas, como unidades ejecutoras de investi-
gacion, dispuestas a emplear su capacidad
segun las demandas expresadas. Este proce-
so es muy similar a los desarrollos observados
en el Reino Unido y Holanda.

Aunque los datos son incompletos, es evidente
que el crecimiento de la investigacién agricola
se concentra en el sector privado en los ultimos
15 anos. Como se muestra en la Figura 10, a
mediados de los afos 80, la investigacion privada
tenia un valor de US$ 2.167 millones y en 1996
aumento a US$ 3.961 millones de . En términos
reales (corregido por inflacién) la investigacién
privada crecié mas del 4% por aio, aumentando
asi su participacion a un 52% a mediados de los
80y al 56% en 1996. La disponibilidad de técnicas
de investigacion (biotecnologia) que resultan en



productos patentables y el respaldo del marco
legislativo de la propiedad intelectual, han apoya-
do el desarrollo de la investigacion privada (Fuglie
et al. ,1996; Huffman, 1999).

3. Cambios en el contexto de la
investigacion

a. Demandas tecnoldgicas

Fuglie et al. (1996) describen como estan cam-
biando las demandas al sistema de investigacion
agricola de los Estados Unidos, se discuten las
nuevas demandas usando el concepto affluent
society (sociedad opulenta). El consumidor ame-
ricano ha reducido en gastos de alimentacion del
16 al 12%, de 1988 a 1998 (Huffman, 1999) y
gran parte de este gasto esta referido a costos
no-agricolas (poscosecha, etc.). Por lo tanto, el
afan de reducir costos ha bajado en importancia.
Consideraciones del consumidor con respecto a
la salud, nutricion, seguridad alimentaria (food
safety), calidad alimentaria, conveniencia, am-
biente y aspectos éticos como bienestar animal,
estan tomando lugar en la agenda de investi-

gacién. De hecho, entre 1992 y 1997, la nutricion .

ha sido el tema que crecié mas en importancia
relativa, del 5,8 al 7% del total de gastos. Con
respecto a la inclusién de consideraciones am-
bientales, es interesante observar que la atencién
puesta en los asuntos ambientales ha disminuido
en el subsistema USDA (federal) y ha aumentado
en el subsistema SAES, reflejando que muchos
problemas del medio ambiente son de caracter
local.

Fuglie et al. (1996), Huffman y Just (1998)
también argumentan que el énfasis en el sistema
publico debe estar, cada vez mas, en la produc-
cién de bienes publicos, lo que, en adicién a los
temas mencionados, implica mayor atencion a la
investigacion basica, a investigacion con resuita-
dos de los que no se pueden apropiar (por ejem-
plo mejoramiento de variedades no-hibridas) y a
investigacion que aporta informacion sobre la
toma de decisiones publicas y privadas.

Tres aspectos adicionales merecen la atencion
en la discusion sobre las demandas tecnoldgicas
en los Estados Unidos:

a) las nuevas demandas no han sustituido a las
demandas tradicionales de productividad y
competitividad, sino que se estan integrando
con éstas. Los Estados Unidos quieren
mantener su posicion fuerte en el mercado
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agricola mundial y no sienten que exista un
conflicto entre el desarrollo del sector agricola
y el bienestar total, como se observa en los
paises europeos;

b) mientras en Australia y en los paises europeos
se discute la naturaleza publica de la investiga-
cion agricola aplicada, en los Estados Unidos
esta discusion es menos fuerte. La explicaciéon
es que los Estados Unidos poseen un mercado
interno muy grande y que gran parte de los
efectos de la investigacion se transfieren al
consumidor en forma de precios mas bajos.
En los otros paises, los efectos de la investiga-
cion agricola se trasladan, principalmente, a
los productores, brindandoles la oportunidad
de ser mas competitivos en el mercado
mundial, pero el efecto es menor en lo que se
refiere a los consumidores;

¢) Huffman (1999) argumenta que el crecimiento
en TFP (Total Factor Productivity) del 2,9%
anual entre 1988 y 1998, era bastante alto y
conformaba un freno sobre la demanda por
investigacion y tecnologia.

b. Cambios en la organizacion de la ciencia
y la investigacion

Las nuevas oportunidades producidas por la
biotecnologia han sido un factor de cambio de
mucha importancia en los Estados Unidos. Como
describe Clarke (1998) “[Los] genetistas de
plantas o de animales que trabajan a nivel
molecular han aumentado su presencia, mientras
los mejoradores tradicionales dificilmente se
pueden encontrar y contratar ”. Estados Unidos
ha sido lider en el desarrollo de la biotecnologia
y en la captacién de los resultados (por ejemplo,
las variedades transgénicas de soja, resistentes
al Glifosato o Roundup). El desarrollo de las
nuevas biotecnologias ha estado acompanado
del desarrollo de legislacién que permite proteger
y comercializar los resultados de la investigacion.
Ademas, el desarrollo de la biotecnologia y su
uso en productos para el consumidor, ha recibido
poca resistencia en la opinién publica.

El desarrollo de la biotecnologia esta causando
una mayor interaccion entre las ciencias agricolas
y no-agricolas, dejando-ver la importancia
creciente de fuentes de financiamiento federales
no agricolas. En el sector privado se encuentra
la formacién de algunas multinacionales como
Monsanto, Dupont y Dow en el llamado campo
de las life sciences. Estas multinacionales miran




al conocimiento molecular de los procesos de vida
como su base principal y aplican ese conoci-
miento en diferentes direcciones: farmacologia,
agricultura, nutricién, medicina, etc. Ya no es la
vieja division sectorial que define las acciones,
sino un nuevo concepto cientifico.

Huffman (1999) menciona la importancia del
progreso en las ciencias de la informacién, pero
parece que esto ha tenido impactos menos
fuertes y directos que la biotecnologia.

¢. Responsabilidades publicas y privadas

Los cambios en los Estados Unidos han sido
influidos por los cambios en el pensamiento sobre
responsabilidades publicas y privadas, pero en
menor grado que en el Reino Unido u Holanda.
El punto de partida para una gran parte de los
cambios ha sido mas pragmatico: la necesidad
de balancear el presupuesto federal. En res-
puesta a las consideraciones de bienes publicos
o privados, el sistema de investigacion ha empe-
zado a enfatizar problemas de ambiente, segu-
ridad de alimentos, nutricion, informacién reque-
rida para la toma de decisiones y la investigacion
basica. Otros elementos fuertemente vinculados
con la teoria de bienes publicos, como la
separacion entre toma de decisiones y ejecucion
no han tenido mayor influencia.

Otro concepto ha tenido mucha importancia en
los cambios en la responsabilidad publica y
privada. Es el concepto del ‘gobierno empresa-
rial’, expresado muy explicitamente en el libro de
Osborne; Gaebler (1993). El concepto del gobier-
no empresarial pone menos énfasis en la distin-
cién de funciones publicas y privadas y mas en
la definicion de objetivos claros y parametros de
evaluacion (el concepto de accountability) en el
desarrollo de alianzas estratégicas y en un
comportamiento pro-activo, buscando financia-
miento y definiendo responsabilidades. La idea
basica es que el comportamiento empresarial es
vélido en cualquier organizacién y la pregunta
clave es como fomentarlo. El comportamiento del
sistema SAES refleja mucho las ideas de
Osborne; Gaebler.

Una tercera dimension que ha jugado un papel
en la definicion de las responsabilidades publicas,
es el balance entre responsabilidades federales
y estatales. Mientras en los paises europeos el
debate sobre el gobierno nacional tiende a
implicar la reduccién del gobierno, en los EEUU
el debate sobre el gobierno federal ha implicado
mayor énfasis en los gobiernos estatales.

Janssen, W.

4. Respuestas e innovaciones
institucionales

a. Gobernabilidad

El sistema americano ha experimentado pocos
cambios en su estructura basica y en la persone-
ria juridica de sus componentes esenciales. Los
mayores cambios en gobernabilidad han tenido
lugar a través de los procedimientos de planifica-
cion, seguimiento y evaluacién. El Acto de
Desempeiio y Resultados del Gobierno (GIPRA,
Government Performance and Results Act) ha
implicado planificacion estratégica y rendicion de
informes anuales para todas las agencias
federales. El GIPRA era empujado por el deseo
de aumentar la transparencia hacia el tributario
sobre los resultados del gobierno. En 1998, el
GIPRA fue reemplazado por el Acto para la
Reforma de la Investigacion, Extensién y Educa-
cion Agricola (AREERA, Agricultural Research,
Extension and Education Reform Act). Exige el
desarrollo de planes de trabajo, de mecanismos
de participacion de los interesados y de procedi-
mientos de revisidon externa. Segun Huffman,
(1999), las intenciones de los Actos son recomen-
dables, pero su implementacién esta creando
mucha burocracia.

Sin embargo, la contabilidad de las SAES aparen-
temente no es la mas estricta. Parte de los fondos
federales y estatales son usados para mantener
la plantilla de personal y los equipos (la base
cientifica) y el dinero que llega a través de con-
tratos publicos o privados o a través de fondos
competitivos que influye, en gran medida, en la
agenda de investigacion. El problema de ‘la cola
moviendo el perro’ (tail wagging the dog) muestra
la preocupacion naciente con respecto al
financiamiento privado (Fuglie et al., 1996). Dos
factores podrian explicar porque la preocupacion
no es mayor: primero, un buen sistema de control
de gastos (auditoria), junto con un seguimiento
estricto de la investigacién, limita la posibilidad
de desperdicio y de abuso de fondos; segundo,
el seguimiento cercano, por parte de los interesa-
dos y sus representantes politicos, obliga a las
SAES a mantener una agenda de investigacién
pertinente. El seguimiento cercano explica
también la aparente satisfaccion de los usuarios
con la direccién del sistema, aunque ellos no
tengan gran influencia financiera.

No hubo un proceso de descentralizacién per se,
pero el cambio en la importancia relativa de la
investigacion federal y estatal, combinado con el
énfasis en temas ambientales que requieren un
enfoque regional, ha creado un cierto movimiento
de influencia hacia el sistema SAES.
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El AREERA exige la participacién de los
interesados - también los no-tradicionales- en la
gobernacién de la investigacién, pero no indica
la forma como se debe realizar. El patrocinio del
sistema ha quedado fuertemente en las manos
del USDA. -

No hubo privatizacioén, ni esfuerzos para aumentar
la autonomia de los diferentes componentes del
sistema. Mas bien, a través del AREERA, la auto-
nomia efectiva de las organizaciones implicadas
se reduce. Lo que si hubo fue un mayor espacio
para el sector privado que financia la investigacion
agricola en el sistema publico. La factibilidad de
esta participacion ha aumentado debido al
fortalecimiento del marco legal. En la seccién de
iniciativas sobresalientes se discuten dos
aspectos relacionados con esta politica.

b. Financiamiento

Un cambio sobresaliente es el del financiamiento
por férmula, sin restricciones de uso a financia-
miento por contratos o a través de fondos
competitivos. El crecimiento de la importancia de
los fondos competitivos, corresponde a una am-
pliacién de su cobertura. Antes del afo 95, cu-
brian investigacién fundamental de alta prioridad;
después, cubrian también temas mas aplicados
e investigacion multidisciplinaria.

El crecimiento mayor en el financiamiento del
subsistema SAES ha venido de fuentes no-
tradicionales, como las fuentes federales no
agricolas y las fuentes privadas. Desde 1985,
existe la posibilidad que asociaciones de produc-
tores financien y dirijan investigacion agricola a
través de un sistema de sobretasas voluntarias
(check-off system). El sistema sigue funcionando,
sin embargo, los productores dudan sobre los
resultados de sus inversiones. Este aconteci-
miento sugiere que los beneficios de estos tipos
de investigacion aplicada no se canalizan tan
bien como se habia esperado.

¢. Implementacion de la investigacion

La importancia de los joint-ventures entre el sector
publico y el privado ha aumentado mucho en los
Estados Unidos. Un caso particular se discute
mas adelante. Dentro de estos joint-ventures, el
sector privado recibe el primer derecho de uso
exclusivo de los resultados de la investigacion.
De esta forma, el sector publico hace un gran
compromiso con una de sus funciones princi-
pales, que es la de mejorar el acceso al conoci-
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miento. Los joint-ventures son utiles para
movilizar la capacidad cientifica del sector
publico, pero existen dos riesgos:

a) cuando el sistema contable no es muy claro
(el calculo de los costos fijos sobre todo), es
muy posible que los joint-ventures resulten con
un subsidio grande a la industria privada
implicada. Si este es el caso, la direccién de
la investigacion puede verse afectada por los
intereses de algunas industrias privadas. Y si
estos subsidios no cuentan con un apoyo
politico explicito, el respaldo a la investigacion
publica puede reducirse;

b) la diseminacién del conocimiento y la probabi-
lidad que otros puedan usar este conocimiento
en sus procesos de innovacion se reducen con
los derechos exclusivos. A largo plazo, el
conocimiento publico y compartido se reduce
en intensidad y sera reemplazado por un
conocimiento segmentado y protegido, lo que
causara un proceso de generacion de innova-
ciones menos eficiente.

El sector publico se ha retirado por completo de
la generacién de semillas hibridas y de semillas
cuyo desempeno esta condicionado por el
paquete tecnoldgico (soja, algodoén). En otros
campos, el sector privado ha mejorado su
capacidad de captar ganancias a través de una
legislacion mas favorable sobre propiedad
intelectual. Por otro lado, el sector privado ha
abandonado la generacion de semillas de
polinizacion abierta o autégama, donde no en-
cuentra la posibilidad de obtener ganancias,
mientras el sector publico mantiene el desarrollo
tecnolégico.

El sector publico enfatiza, cada vez mas, la inves-
tigacién basica y pre-competitiva y la colocacién
de las SAES en las Land Grant Universities lo
que facilita considerablemente el movimiento
hacia la investigacion basica. La colocacion de
gran parte de la investigacién agricola en las
universidades lleva a otra ventaja. La investiga-
cién basica a menudo contribuye a la acumula-
cion de conocimiento. A través de los programas
educativos de las universidades, las SAES tienen
la posibilidad de difundir sus resultados, no
solamente en forma de tecnologias o publica-
ciones, sino también en forma de graduados
equipados con conocimientos cientificos. En un
mundo donde el conocimiento es, cada vez mas,
un factor determinante para la competitividad y
el poder de desarrollo, las SAES juegan un papel
muy importante para alimentar la base activa de
conocimiento en la sociedad.




A través de los fondos competitivos existe un
incentivo para trabajar en proyectos multi-
institucionales. El énfasis en investigacion y
colaboracion internacional no ha tenido la misma
proporcién que en Europa, ya que la colaboracién
institucional a través de un pais como los Estados
Unidos crea, en gran parte, los mismos impactos.
Se mantienen algunos programas internacionales
(los CRSP, Collaborative Reseach and Support
Projects), sin embargo, no tienen mucho peso
dentro de las dimensiones del sistema estado-
unidense.

5. Iniciativas sobresalientes

Algunos de los desarrollos especiales que
merecen ser resaltados en el sistema estadouni-
dense son los siguientes:

a) el establecimiento de los CRADAs
(Cooperative Research and Development
Agreements) data del afio 1987 y fue consti-
tuido para facilitar la transferencia de tecno-
logia de las agencias federales (del subsis-
tema USDA). En los CRADAs, los investiga-
dores federales se pueden reunir con universi-
dades, compaiifas privadas o entidades publi-
cas no federales. En el CRADA, la capacidad
cientifica de los laboratorios federales se
combina con la experiencia aplicada o comer-
cial de la otra parte, la que puede contribuir al
financiamiento de la investigacién conjunta y
tener derecho a la primera evaluacion de los
resultados y acceso exclusivo a los datos
obtenidos en la investigacion.

El CRADA, de esta forma, se convierte en un

. mecanismo para desarrollar, comercializar y
privatizar tecnologias. Como se observa en el
Cuadro 11, a mediados de los anos 90, unos
227 CRADAs del sector privado movieron
fondos por US$ 61 millones anuales. Aunque
el crecimiento de los CRADAs ha sido satisfac-
torio, de hecho la cifra parece modesta. Esto
da a entender que la interdependencia entre
la investigacion federal y el desarrollo
tecnoldgico en el sector privado no es muy
grande o no se canaliza muy bien a través de
los CRADAs. La reduccién del tamano de los
CRADAs puede deberse a que han sido
iniciados mas para ‘valorizar’ el conocimiento
cientifico disponible en el subsistema federal
que para resolver conjuntamente algun
problema especifico (como es el caso de los
CRCs en Australia);

JAnssen, W.

b) el cambio en los mecanismos de financia-
miento federal a las SAES es otro desarrollo
significativo. El financiamiento a través de
fondos de férmula cambié a financiamiento
por proyectos. Los fondos de férmula son asig-
nados a cada SAES segun el tamaiio del esta-
do, la importancia del sector agricola, la contri-
bucién estatal a las SAES y otros factores. A
través de una férmula se calcula la contribu-
cién federal a cada SAES, que es transferida
como un pago incondicional. En el aiio 1970,
el 61% del financiamiento federal a las SAES
fue en forma de férmula y el 39% en fondos
de proyecto. El 39% estaba compuestos asi:
2% en fondos especiales no competitivos, 8%
en contratos con el USDA y 30% en proyectos
con entidades federales no agricolas.

En 1994, solamente el 30% vino de fondos de
férmula, el 9% de fondos competitivos, el 12%
de fondos especiales no competitivos, el 12%
de contratos con el USDA y el 38% de
proyectos con entidades federales no
agricolas. En el afo 1998, el 17% de las
contribuciones federales tuvieron caracter
competitivo. Los cambios implican que el
gobierno federal esta obteniendo un mayor
control sobre la orientacion de la investigacion

en las SAES. En consecuencia, esto puede.

causar un problema: que ‘la cola federal
mueve el perro estatal’. Si es percibido asf,
existe el riesgo que los fondos estatales estén
también mas condicionados, lo que reduce la
flexibilidad del sistema. -

Cuadro 11.Desarrollo de los CRADAs
en los Estados Unidos

Afio Numero de | Valor im.plicaclo
: CRADAs (US$ millones)

1987 85 16

1988 48 8,7

1989 86 15,6

1990 104 18,9

1991 139 25,6

1992 160 30,0

1993 185 34,0

1994 212 61,3

1995 227 n.a.

Fuente: AREI (1999), Fuglie et al. (1996)
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c)

El cambio hacia proyectos competitivos no se
puede dejar sin critica. Huffman; Just (1998)
argumentan que para aumentar la probabilidad
de financiamiento a los proyectos competiti-
vos, por lo general, se arriesga menos y por lo
tanto hay menos innovacién. A la vez, el riesgo
de rechazo es un incentivo negativo para los
investigadores que necesitan compensacion
adicional para participar en los fondos compe-
titivos. Ademas, Huffman; Just indican que se
puede hacer un mal uso de la capacidad
cientifica con los fondos competitivos ya que,
para mantener la competencia, es necesario
sostener la capacidad cientifica que los
proyectos competitivos no han logrado. Por
otro lado, los fondos competitivos han demos-
trado ser un buen mecanismo para influir en
la orientacion del sistema (hacia cierta
disciplina o problematica, o hacia proyectos
colaborativos). Su utilidad como instrumento
de orientacion parece ser mayor que como
instrumento para aumentar la productividad
promedio del sistema de investigacion.

El uitimo cambio en el financiamiento que
merece mencionarse, es el crecimiento en los
fondos federales no agricolas. Dentro de los
departamentos federales de salud, energia,
desarrollo y defensa, existe la conciencia que
el sistema de las SAES contiene experiencia
pertinente para sus tematicas. La division entre
sectores parece haber disminuido, en cierta
manera;

el fortalecimiento de los derechos de propie-
dad intelectual es el tercer tema que merece
especial atencion. Antes, gran parte de las
invenciones en agricultura eran consideradas
como ‘productos de la naturaleza’, es decir,
que no eran patentables. Ultimamente se ha
permitido la proteccion de invenciones
agricolas (variedades, razas) y de las metodo-
légicas de investigacién y transformacién
(identificacion e incorporacion de genes). En
1970, el Plant Variety Protection Act dio el
derecho de la multiplicacion comercial de la
variedad Unicamente al mejorador. La protec-
cién era bastante débil, ya que no consideraba
variedades similares y permitia a los agriculto-
res multiplicar para uso propioy vender parte
de la semilla multiplicada. En 1994, estas
excepciones se eliminaron y se aumenté la
duracion de la proteccion de 17 a 20 anos.

En el aio 1980, en el caso de un microorga-
nismo creado con ingenieria genética, la Corte
Suprema concluyé que el material vivo era
patentable. Esta interpretacion se extendio
después a plantas y animales.

Desde 1970 a 1992 se observa un crecimiento
elevado de la investigacion privada en mejora-
miento genético. La inversién nominal se
multiplicé 15 veces, de US$ 26 millones a 400
millones. En comparacion, en la investigacion
mecanica, la inversion nominal se multiplicé
solamente 4,5 veces. En biotecnologia, las
cifras estan disponibles solamente desde
1985: muestran un crecimiento y un valor
sustancial.

Elimpacto de los derechos de propiedad sobre
el crecimiento de la investigacion privada es
evidente. Sin embargo, la evaluacion de este
cambio legal necesita considerar tres aspectos
adicionales: 1) el crecimiento de la investiga-
cién privada esta basado en una investigacién
publica fuerte. Se ha visto algo de sustitucién
de actividades durante el establecimiento de
derechos de propiedad mas fuerte, pero, por
lo general, se comple-mentan los enfoques;
2) estudios de Huffman (1999) sugieren que
la entidad que realiza investigacién privada
solamente toma hasta un 50% de las
ganancias tecnoldgicas. Lo demas es
transferido a productores y consumidores
agricolas. Los efectos distributivos, por lo
tanto, han sido mas modestos de lo que se
pensaba inicialmente; 3) aunque el sector
privado esta recibiendo mayores incentivos
para invertir en investigacion, el efecto sobre
el crecimiento total del sector es menos
evidente. En el sistema anterior, a disponibili-
dad publica de resultados mejoraba el acceso
a nuevas invenciones y facilitaba la acumula-
cién de conocimiento. El caracter secreto de
mucha investi-gacion privada implica menor
transferencia de resultados y podria resultar
en un retorno promedio menor a la investi-
gacion;

d) la joint-venture entre Novartis y la Universidad

de California, Berkeley, es la ultima iniciativa
de gran impacto. Novartis suministrara US$
25 millones entre 1999 y 2004 para financiar
proyectos de investigacién en el Departamento
de Biologia Microbial y Vegetal y dara acceso
a los cientificos del Departamento a su
coleccién de germoplasma. Los fondos seran
canalizados a través de un comité, el cual
estara controlado por profesores de la
Universidad (pero con participacién de
representantes de Novartis) que evaluara las
propuestas de investigacion y asignara los
fondos. Novartis, con los fondos suministrados
y los fondos federales, tiene prioridad para
obtener licencias sobre los resultados de la
investigacion. Dicha prioridad estara en



proporcion a su contribuciéon financiera al
Departamento. Novartis puede pedir hasta 60
dias de plazo antes de la publicacién de los
resultados, para poder negociar licencias
sobre las patentes que se van a quedar en la
Universidad. Los profesores e investigadores
involucrados con estos fondos provenientes
de Novartis, no pueden trabajar para otras
compaiiias.

Las clausulas de exclusividad en el contrato
entre Novartis y la Universidad han causado
cierta sorpresa en el medio, ya que pueden
ser interpretadas como esfuerzos de
monopolizar la capacidad cientifica. La forma
abierta del contrato también ha creado
interrogantes sobre la independencia futura de
la Universidad en la definicién de la agenda
de investigacion.

6. Conclusiones

Por un lado, el sistema de investigacion agricola
de los Estados Unidos es muy grande, por el
otro es relativamente sencillo en su estructura,
depende de dos subsistemas grandes, el
subsistema federal y el subsistema estatal. El
subsistema federal recibe financiamiento federal
y trabaja en problemas de indole nacional. El
subsistema estatal recibe financiamiento estatal
y federal, en reconocimiento de los efectos spill
over entre el estado que ejecuta la investigacion
y el resto del pais (Olson, 1969). El subsistema
estatal también recibe fondos privados y de otras
fuentes gubernamentales. Por su diversificacion
de fondos, ha crecido mas que el subsistema de
investigacion federal.

La estructura sencilla del sistema estadounidense
tiene algunos aspectos muy atractivos, entre los
cuales esta el papel central de las universidades,
las cuales permiten difundir el conocimiento a
través de publicaciones, tecnologias y graduados,
permite emplear numeroso personal cientifico y
valorizar el potencial creativo de los estudiantes.
En el momento, los sistemas de investigacion
agricola publica, en muchos paises, se concen-
tran en investigacion basica y tratan de aumentar
el papel de las universidades, lo que en Estados
Unidos se puede realizar dentro de la estructura
existente. '

Los cambios en el sistema estadounidense no
han afectado la estructura del sistema, sino los
procedimientos para operar dentro del sistema
(planificacién, seguimiento y evaluacion,
financiamiento) y la cultura del sistema. A través
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de nuevos procedimientos, el gobierno federal
trata de aumentar su control sobre la efectividad
y sobre la eficiencia del sistema. El cambio en la
cultura se resume en el concepto de ‘gobierno
empresarial’. Especialmente el subsistema SAES
ha sido muy efectivo en la diversificaciéon de sus
fuentes de financiamiento. Tanto el subsistema
USDA como el subsistema SAES estan cada
vez mas involucrados en joint-ventures con la
industria privada. En un sistema de contabilidad
parcial (centrado sobre costos de operacion),
estos joint-ventures pueden implicar subsidios
implicitos considerables a los socios privados y
casi seguramente, van a crear oposicién politica
en el futuro. Otro riesgo de los joint-ventures es
que la generacién y difusién de conocimiento se
restringe a los socios en el contrato y que el
proceso de innovacién espontdnea sera limitado
debido a la ausencia de nuevos conocimientos
publicos.

Los joint-ventures se concentran en la industria
de gran escala, como Novartis, Monsanto, Dow,
etc. y el interés del sector comercial a gran escala
por colaborar con el sector publico, ha sido
reforzado por los avances en la legislacion de la
propiedad intelectual. Elpapel de los productores
primarios en la direccién de la investigacién y en
la generacion de tecnologia, es menos claro.
Existen normas legales para aumentar el papel
de los interesados en la investigacion, pero no
se indican cuales interesados ni como
interesarlos.

Mientras que los joint-ventures aumentan, hay
que reconocer que el tamano de las actividades
conjuntas es muy pequefio en comparacion con
el volumen y el crecimiento de las actividades
privadas. Por ejemplo, los CRADAs (joint-
ventures federales) mueven un volumen de dinero
menor al 1% de la inversion total en investigacion
agricola. Surge asi el pensamiento que las
alianzas con el sector privado conforman
solamente un elemento en las estrategias para
mantener la pertinencia del sistema de

" investigacion agricola publica. La investigacion

publica sera mas efectiva si crea un ambiente
propicio para la innovacién a través de la
generacion de conocimiento basico y estratégico
y si se concentra en estrategias de amplia difusién
(publicaciones, tecnologias, educacion, redes de
colaboracion, alianzas).

El efecto de las iniciativas sobresalientes en el
sistema estadounidense esta resumido en el
Cuadro 12. Los CRADAs refuerzan la interaccién
entre el sector publico y el privado y conforman
un mecanismo innovativo para transferir
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Cuadro 12. Efecto de los cambios sobresalientes en los Estados Unidos

Criterlos CRADAs

Mecanismos de
financiamiento

Alianza
Novartis-
Berkeley

Legislacion
intelectual

Separacién financiamiento-
ejecucion

+

Estructura pluralista

Enfoque en productos -
publicos

Complementariedad . +
publico-privado

Autonomia institucional

Participacién de los +
interesados

Nuevos modelos de +
transferencia

Estructura legal clara y
positiva

Fuente: Elaborado por el autor

resultados. Estimulan la participacién de los inte-
resados, pero pueden contribuir a un enfoque
menos claro del sistema publico. Los cambios
en los mecanismos de financiamiento han dado
una mayor influencia a los financiadores y han
puesto a los investigadores en el papel de ejecu-
tores. La introduccién del sistema check-off
incrementa la participacion de los interesados en
el sistema de investigacion.

Los cambios en la legislacion de la propiedad
intelectual ciertamente contribuyen a una estruc-
tura legal clara y positiva, facilita la interaccion
entre las partes privadas y publicas y facilita la
entrada de nuevas perspectivas en la investiga-
cién agricola, ya que pueden proteger sus resul-
tados. Sin embargo, crea un afan en las universi-
dades por obtener patentes y sacar provecho
financiero de los resultados de la investigacion,
en lugar de poner los resultados a disposicion
del publico. La alianza entre Berkeley y Novartis
es un ejemplo de una mayor complementariedad
entre el sector publico y el privado y aumenta la
participacion de uno de los interesados. Sin
embargo, puede crear el riesgo de desviar la
agenda con temas publicos y puede afectar la
autonomia de partes de la Universidad para
definir su propia direccion.

En resumen, los cambios en los Estados Unidos
han sido absorbidos dentro de la estructura del
sistema. Muchos de los cambios han tratado de
mejorar la colaboracién entre el sector publico y
el sector privado multinacional. A corto plazo,

estas modificaciones pueden acelerar el proceso
de innovacién. A largo plazo, una articulacion
entre los dos sectores, con responsabilidades
mas claras para cada uno, puede ser una
condicién para mantener el apoyo politico y para
crear un clima intelectual y de innovacién
sostenible.

C. Paises Bajos

Los Paises Bajos, también llamados Holanda,
tienen una superficie limitada (cerca de 37 mil
km?), poblada por unos 15 millones de habitantes.
Es un pais plano, con buenas caracteristicas para
la agricultura en casi todo el territorio. El 40% de
la superficie esta bajo el nivel del mar; a través
de un bombeo continuo se mantiene el nivel
freatico debajo de la superficie, evitando asi
inundaciones. El ingreso per cdpita a mediados
de los afios noventa era de alrededor de US$
22.000 por afo. Holanda tiene buen acceso al
mary es un centro de transporte y comercio para
muchos productos. Es miembro de la Comunidad
Europea desde el inicio. Aunque el pais es
pequefio y altamente poblado, Holanda es el
tercer exportador de productos agricolas del
mundo. Exporta por US$ 37,1 mil millones e im-
porta por US$ 22,3 mil millones. Obtuvo un su-
peravit comercial agricola de US$14,8 mil millo-
nes en el aino 1994. Es la base de algunas mul-
tinacionales agroindustriales importantes como
Unilever (compartida con el Reino Unido), Numico
(alimentos saludables nutriceutics) y Nutreco




(alimentos para animales, carnes y pescado) y
varias cooperativas grandes de leche y papa.

1. Descripcion del sistema de
investigacion

El sistema de investigacién publica de los Paises
Bajos tiene como mandato “crear o mejorar las
condiciones para una agricultura competitiva,
sostenible y segura”. Se ha experimentado un
cambio considerable de objetivos, desde la
produccién y productividad hacia la sostenibilidad
de la produccion, calidad del ambiente, bienestar
animal, seguridad alimenticia (food safety) y uso
de tierra. Los nuevos objetivos reflejan un cambio
en la influencia de los diferentes interesados.
Antes de los afios 80, la influencia principal en el
sistema la ejercian los agricultores; después, el
sistema volvid, a primera vista, a dar prioridad a
los intereses publicos.

Holanda tiene gastos altos en investigacién
agricola y una estructura que aun después de
varias reorganizaciones, sigue siendo compli-
cada. Los gastos en investigaciéon publica son
aproximadamente el 4% del Producto Agricola
Bruto. Se distinguen aqui los componentes
ejecutivos y los componentes de orientacion.

Bajo el paraguas del Wageningen University and
Research Center (WUR), se encuentran tres
componentes ejecutivos principales:

e la Universidad Agricola de Wageningen
(WAU), que manejo en el aiio 1995 un presu-
puesto cercano a los US$ 197 millones (34%
del total de la investigacion publica). De esta
cifra, el 54% esta orientado a ciencias agrico-
las netas y a los demas campos laterales como
ciencias agroindustriales, ambientales, socia-
les y bioldgicas. La Universidad se concentra
en investigacion basica y depende del Minis-
terio de Agricultura (MOA);

e el Departamento de Investigacion Agricola
(DLO), que maneja un presupuesto de US$
229 millones (40%) y se concentra en
investigacion estratégica. Anteriormente el
DLO era la rama del Ministerio de Agricultura
dedicada a la investigacion. En 1999, el DLO
contaba con 11 institutos y estaba en proceso
de consolidacion;

e la Organizacién para Investigaciéon Agricola
Aplicada (OARS) cuenta con un presupuesto
de US$ 66 millones (11%). Dentro de la OARS
hay nueve centros. Anteriormente también era
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brazo ejecutivo del Ministerio de Agricultura
para la investigacion.

A través del WUR los tres componentes compar-
ten su Junta Directiva y su gerencia principal. Uno
de los propdsitos del WUR es concentrar su
capacidad cientifica en dos lugares (Wageningen
y Lelystad) para obtener mayor sinergia y masa
critica y para evitar duplicacion.

Otros componentes ejecutivos del sistema
holandés son:

e la Facultad de Ciencias Veterinarias de la
Universidad de Utrecht (FVS, Faculty of
Veterinary Sciences), que depende del Minis-
terio de Educacion y Ciencias y cuenta con
un presupuesto de US$ 24 millones por afo,
(4%);

e la Division de Nutricion y Procesamiento de
Alimentos de la Organizacién Holandesa para
Investigacion Aplicada (TNO). Su presupues-
to, en el afo 1999, era de US$ 64 millones,
(11%). TNO es una organizacién privada, sin
fines de lucro, que conduce investigacion para
el sector publico y el sector privado. TNO de-
pende del Ministerio de Asuntos Econémicos.

Dos componentes juegan un papel importante en
la coordinacion del sistema holandés:

e el Consejo Nacional de Investigacion Agricola
(NRLO), cuya funcién original era de coordinar
y planificar la investigacidon agricola. A partir
del afio 1995, empezé con la reestructuraciéon
del sistema. Ahora el NRLO se ha convertido
en un Consejo de Asesoria al Ministro, encar-
gado de estudios de prevision para el sector
agricola. En su nueva funcién, el NRLO se
concentra mas en definir direcciones y metas
compartidas en el sector y presta menos
atencion a la coordinacion puntual;

e el Departamento de Ciencias y Transferencia
de Conocimiento del Ministerio de Agricultura
que es la unidad a cargo de la definicién de
politicas de investigacion, educacién y transfe-
rencia agricola dentro del MOA, creado en el
afno 1995 con ese propdésito.

La Figura 11 muestra la relacién entre las entida-
des ejecutivas de investigacion y las fuentes de
financiamiento del sistema holandés. Elfinancia-
miento de la investigacion publica proviene de
diferentes lados: 53% proviene del Ministerio de
Agricultura, 16% viene de otros ministerios, 6%
proviene de la Comisiéon Europea, 5% de la
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Fuente: Roseboom; Rutten (1998)
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Figura 11. Flujos de financiamiento en el sistema de investigacion agricola holandés, 1995

Fundacién Nacional para la Ciencia, 6% de las
Federaciones de Productores y 17% de la indus-
tria privada. La participacién del MOA en el finan-
ciamiento de la investigacion publica se ha venido
reduciendo del 80% en los aios 70 al 67% en
los afnos 80y cerca del 50% en los afos 90. La
participacién de los productores en el financia-
miento de la investigacion aplicada (OARS) es
bastante alta, (44%).

El servicio de extension antes tenia un subsidio del
50%, pero gradualmente éste ha sido reemplazado

por apoyo gubemamental a programas prioritarios y
el servicio de extension se ha privatizado.

Holanda cuenta, en conjunto, con una investiga-
cién agricola publica y con una sustancial investi-
gacion privada. En el afo 1995, los gastos se
estimaban en DFL 745 millones (US$ 373 millo-
nes). Cerca del 20% se destiné a investigacion
en produccion agricola (predominantemente en
la industria de semillas), el 57% fue para la investi-
gacion en alimentos y el 23% fue asignado a la
investigacion en insumos veterinarios y agroqui-
micos (Alston; Pardey; Smith, 1998).




2. Tendencias en el financiamiento
publico y privado

Como se muestra en la Figura 12, el financia-
miento de la investigacién agricola ha sido
relativamente estable, con un leve crecimiento
del 1% por ano. Desde el inicio de los aios 80
hasta la mitad de los afos 90, el crecimiento de
la investigaciéon se concentré en las universi-
dades, sobre todo en Wageningen (investigacion
basica) y en TNO (investigacién en alimentos).
ElI DLO y la OARS han tenido crecimientos muy
bajos. Su bajo crecimiento se debe, en gran me-
dida, a que el gobierno estaba debatiendo, cada
vez mas, la pertinencia del financiamiento de la
investigacion aplicada per se. De igual manera
que el Reino Unido desarrollé su razona-miento,
el Gobierno Holandés consideré que la investiga-
cién aplicada debe responder a los mecanismos
de interaccion entre el cliente y el contratista. A
medida que el cliente no financiaba, se hacia
cada vez mas dificil justificar la investigacion.
Con la privatizacién del DLO, que se llevé a cabo
después de los anos registrados en la Figura 12,
la clientela se comunica mas directamente con
él. En consecuencia, algunos institutos dentro del
sistema DLO (por ejemplo, el instituto encargado
de procesamiento) estan experimentando cre-
cimientos muy elevados y el DLO, en su totalidad,
parece haber tenido un crecimiento significativo.
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El crecimiento del financiamiento en la Universi-
dad de Wageningen se debe, sobre todo, a un
incremento en la investigacion por contrato. Al
inicio de los afnos 80, cerca del 25% provino de
contratos o fondos del Consejo de Ciencias y en
la mitad de los aios 90, cerca del 55% se obtuvo
de estas mismas fuentes. El crecimiento de la
investigacién por contrato muestra la flexibilidad
de la Universidad de Wageningen en la consecu-
cion de sus fondos.

El financiamiento del sistema OARS también ha
sido muy estable. En cierto sentido fue causado
por la forma de financiamiento. Cerca de la mitad
del financiamiento vino de unas sobretasas a la
produccidon, impuestas por la Federaciéon
Nacional de Agricultura y las Federaciones de
Productos. A través de un matching grant el
gobierno complementaba el financiamiento. Por
lo tanto, mientras el valor de la produccion
agricola era mas o menos constante, el
presupuesto de la OARS no fluctuaba mucho. En
el ano 1997, la Federacion Nacional de
Agricultura se discontinud, debido a un conflicto
laboral. Sin embargo, la recoleccion del
financiamiento por parte de la Federacién
Nacional ha sido absorbida por las Federaciones
de Productos y el financiamiento total a la OARS
no sufrié cambios.
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investigacion agricola holandés, 1981-1995
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Figura 13. Gastos de investigacion en el sector privado

El crecimiento de la investigacion en alimentos
(TNO) se debe a dos razones: 1) la proteccion
del consumidor y la preocupacién por su bienestar
son cada dia mas importantes y causan un flujo
de fondos crecientes; 2) TNO ha tenido una
posicién mas independiente en los ultimos
tiempos, resultando en una mayor accesibilidad
para el sector privado que financia alrededor del
60% de la investigacion.

La conclusion parece ser que la investigacion
basica ha tenido mas interés publico que la
investigacion estratégica y aplicada, la demanda
para investigacion se estaba inclinando hacia
temas que afectan al consumidor y el sistema
requeria de una reorganizacién que permitiera
mayor acceso a clientes y patrocinadores no
tradicionales.

Desde el inicio de los 80, la investigacion privada
(Figura 13) ha tenido doble crecimiento que la
investigacion publica, la cual esta relacionada con
el crecimiento de algunas industrias de insumos
(semillas) y de alimentos (leche, papa y sus
derivados, productos altamente procesados).
Dentro de la investigacion privada, la importancia
de la investigacion de mercado y del desarrollo
de nuevos productos ha sido notable. No siempre
es posible separar el desarrollo de productos, de
la investigacion adaptativa (Roseboom; Rutten,
1999).

3. Cambios en el contexto de la
investigacion

a. Demandas tecnoldgicas

Hasta los afos 80, la investigacion holandesa se
centraba mucho en los intereses de los producto-
res agricolas. En ese entonces, las preocupa-
ciones publicas por el exceso de oferta de
productos agricolas, por la contaminacién y la
destruccién de los ecosistemas y del paisaje y
por el bienestar animal, causaron un cambio en
las politicas agricolas holandesas. Desde el afio
1982, el mandato del Ministerio de Agricultura
incluye recreacion y manejo ambiental (Meer,
1999).

Otros tres cambios en la demanda tecnoldgica
deben ser reconocidos (Rutten, 1999):

a) la especializacion en la produccién agricola
ha resultado en una dispersion de intereses
profesionales y de aptitudes. Por ejemplo, casi
todo los productores horticolas tratan de
desarrollar su ventaja competitiva unica,
especializandose por tipo de flor, o tipo de
hortaliza. A nivel de dispersién y sofisticacién
del sector agricola holandés, ya no es dtil
generar tecnologias genéricas, inclusive las
tecnologias por ramo (por ejemplo, produccién
de rosas) no tienen mayor utilidad. En su lugar,




los productores buscan conocimiento que
puedan aplicar en su propio ambiente;

b) vinculado al punto anterior, se ven nuevas
especialidades agricolas, las cuales requieren
conocimientos especificos: produccién ecolé-
gica, integracion de produccion y conservacion
de la naturaleza, produccién de productos
regionales;

c¢) en lugar de optimizar la produccién agricola,
el énfasis se encuentra en la cadena de pro-
ductos, identificando los problemas tecnolé-
gicos desde la demanda.

Los cambios en la demanda tecnoldgica en
Holanda, reflejan un tipo de agricultura que ha
pasado, a través de la industrializacién, a una
nueva etapa. La produccion tecnologica, hasta
los aios 80, resulté en un sector relativamente
uniforme y productivo, pero, a la vez ,contaminan-
te y con poca interacciéon con el consumidor. La
nueva demanda tecnoldgica refleja un sector
agricola post-industrial, con mucha diferenciacién
y con una mayor demanda por conocimientos
ambientales y de consumo y con mayor énfasis
en el control sobre un sector agricola que debe
actuar en un espacio rural con muchas otras
funciones (recreacién, manejo de la naturaleza,
transporte, construccion etc.).

b. Cambios en la organizacion de la ciencia
y la investigacion

La llegada de los nuevos campos de biotecno-
logia y ciencias de la informacién, ha confundido
los limites tradicionales entre la investigacion
agricola y la de otras ciencias. Ademas, la divi-
sién tradicional entre ciencias aplicadas, estraté-
gicas y basicas se hace menos palpable. Por lo
tanto, la distribucion de responsabilidades entre
los diferentes componentes del sistema agricola
y con los oferentes de investigacion no agricola,
ha quedado mas ambigua. Mucha investigacion
se ha vuelto independiente del lugar de ejecu-
cién, lo que permite mas concentracion en algu-
nos lugares (Wageningen, Lelystad).

Se siente que las disciplinas agricolas clasicas
(mejoramiento, suelos) han perdido su importan-
cia relativa frente a las ciencias moleculares, ali-
mentarias y ecolégicas. En el campo de las cien-
cias sociales, economia y sociologia han tenido
que ceder terreno a la administracién de empre-
sas, geografia y ciencias politicas.
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Un tercer desarrollo que se aprecia es que el
conocimiento se vuelve un producto mas co-
mercial. Los demandantes saben definir, cada
dia mas, los resultados esperados de un proyecto
de investigacién y pueden negociar los resultados
con diferentes oferentes de servicios de investi-
gacion. La consecuencia es que ciertos proyectos
de investigacion agricola que antes, seguramen-
te, hubieran sido realizados por la Universidad
de Wageningen o el DLO, se contratan con otros
institutos. A su vez, los antiguos oferentes de
investigacion agricola también consiguen
contratos en temas aledafos a la investigacion
agricola.

¢. Responsabilidades publicas y privadas

Al inicio de los 80, se sentia que el Ministerio de
Agricultura y sus organizaciones dependientes se
caracterizaban por poseer una cultura burocratica
y de consenso. Estas caracteristicas se encontra-
ron en muchas partes del gobierno. También se
sentia que el apoyo al sector privado, a través de
la investigacion y la extensién era demasiado
favorable y que el sector privado tenia que pagar
la investigacién que directamente le servia.
Respecto a la Universidad de Wageningen y el
DLO, el sentimiento era que el financiamiento del
Ministerio de Agricultura no tenia la influencia
correspondiente y que tenia problemas para
definir sus competencias centrales. Parte de los
cambios en la actitud hacia el sector agricola se
debe a la erosién gradual sufrida por la influencia
politica del sector agricola. De igual manera que
el Reino Unido, el sector agricola se percibia cada
vez menos como el guardian de los recursos
naturales y mas como un sector muy bien tratado
por los subsidios de la Comunidad Europea que,
ademas, no respetaba el ambiente.

Desde 1982, el sector publico de los Paises Bajos
ha pasado por un proceso de ajuste estructural,
que involucraba los siguientes elementos: 1) la
reduccion del presupuesto del gobierno; 2) la
separacion de politicas y ejecucion; 3) la con-
centracion en temas publicos y la devolucién de
otras responsabilidades al sector privado;4) el
énfasis en eficiencia y rendicion de cuentas; 5)la
privatizaciéon o autonomia de ciertos servicios
publicos. La responsabilidad del gobierno para
mantener la estructura y el dialogo institucional
en los diferentes sectores (por ejemplo organiza-
ciones de empleados, de empresarios, de produc-
tores de diferentes productos, de consumidores)
también se redujo. Estos elementos han tenido



mucha influencia, aunque selectiva, sobre los
cambios que se observaban en el sistema de
investigacion agricola.

4. Respuestas e innovaciones
institucionales

a. Gobernabilidad

Es en este campo que el sistema holandés ha
experimentado cambios ' muy grandes. Uno de los
primeros cambios fue la fundacién de un
departamento en el MOA, encargado de politicas
de ciencia y transferencia (1989-1994). El propé-
sito era centrar la capacidad politica dentro del
Ministerio y no dentro del sistema de investigacion
donde se encontraba antes. El departamento es
responsable por las politicas de investigacion,
la asignacion de presupuestos, la gestion y el
control financiero de la investigacion, extensién
y educacién. Otro cambio, provocado por la
centralizacion del papel politico en el Ministerio,
fue el del papel del Consejo Nacional de
Investigacion Agricola (NRLO), que se
transformé, de un Consejo que coordinaba de
forma burocratica a través de muchos comités
en un think thank que trata de prever, de forma
participativa, los futuros desarrollos del sector
agricola y las implicaciones para la investigacion.
Tema tratado mas adelante en detaile.

Otro cambio principal ha sido la privatizacion del
sistema DLO y OARS, para crear un instituto mas
eficiente y mas sensible a la demanda de los
mercados. Este tema es tratado en la préxima
seccion. Respecto al patrocinio del Ministerio de
Agricultura (MOA) vis-a-vis el Ministerio de
Educacién y Ciencias, se ve que el MOA ha
tratado de reforzar su posicion a través de la
fusidon entre el DLO y la Universidad de
Wageningen. La fusion parece, en cierto sentido,
un movimiento defensivo del Ministerio para
mantener su control y posicion sobre dos de los
institutos mas importantes bajo su mando. Es una
accion inspirada por politica mas que por ciencia.
A su vez, el Ministerio, que ha tratado de reforzar
su control sobre el sistema de investigacion, se
esta acercando a la Organizacién Nacional para
la Ciencia y la Investigacion, con el propésito de
desarrollar programas compartidos.

En algunos otros aspectos de la gobernabilidad
también se encuentran tendencias marcadas: el
sistema holandés no se esta descentralizando,
sino, mas bien, trata de consolidar sus fuerzas
para beneficiarse mas de su masa critica. La
fusiéon entre la Universidad y el DLO es una
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centralizaciéon de poder de decisién e implica una
concentracién gradual en unos pocos lugares. De
la misma forma, se ve que la integracién de los
interesados en los mecanismos de direccion y
control no esta aumentando, mas bien se reduce.
La influencia de los interesados tiene lugar, cada
vez mas, a través del financiamiento de las lineas
de trabajo y no a través de una voz en la Junta
Directiva.

Con la excepcion de las universidades no se ha
logrado el establecimiento de mecanismos
rutinarios de evaluacion de la investigacién
(Rutten, 1999).

b. Financiamiento

Los cambios en el financiamiento de la investiga-
cién agricola en Holanda siguen los cambios
estructurales discutidos anteriormente. Uno de los
principales es la decisién del Ministerio de
financiar proyectos de investigacion segun sus
propias prioridades y de no suministrar fondos
para satisfacer las prioridades de otras partes.
Por lo tanto, el sistema de matching grants en el
cual las organizaciones de productores financian
la mitad y el gobierno complementa, estdn en
proceso de desaparicion. En ciertos temas el
Ministerio de Agricultura esta dispuesto a financiar
si la industria privada participa en el
financiamiento, pero este cofinanciamiento no
tiene el caracter incondicional de los matching
grants.

En los proyectos que el MOA financia, paga
costos completos, incluyendo costos de adminis-
tracion, inversiones, etc. EL DLOy la Universidad
se han visto obligados a desarrollar un sistema
de contabilidad completo, que permita esta forma
de contratar, pagando costos completos se evita
el problema de los subsidios indirectos.

El uso de fondos competitivos esta restringido en
algunos campos. Se lo encuentra en el financia-
miento que proviene de la Comunidad Europeay
en algunos esquemas nacionales para fomentar
la interaccion entre el sector privado y el publico
en la generacién de innovaciones (Meer, 1999).
Para los fondos competitivos de la Comunidad
Europea (que no cubre costos completos), existe
co-financiamiento nacional solamente si el tema
corresponde a las prioridades del MOA. Los
fondos de la Comunidad Europea son atractivos
para los investigadores, ya que permiten obtener
contribuciones mas grandes (entre US$ 100 mil
y un millén) que las del Ministerio en temas que
no estan incluidos en su lista de prioridades.




La privatizacion y el uso de una contabilidad
completa permite la obtencion de fondos de la
industria privada sin temer subsidios o impuestos
falsos. Ciertos institutos dentro del DLO (por
ejemplo el instituto encargado de temas poscose-
cha) han sido muy efectivos en la obtencién de
estos fondos.

c. Implementacién de la investigacion

La fusién entre la Universidad de Wageningen y
el DLO es un esfuerzo para lograr mayor
capacidad de investigacion y acceso a una base
con experiencia mas amplia. Entre otros
argumentos, la fusion refleja la idea que dentro
de un mundo globalizado, donde el sector
agricola tiene una importancia limitada, la
capacidad cientifica se va a concentrar en unos
pocos institutos, que seran usados para trabajar
problemas de muchos paises. La fusién crea una
de las organizaciones mds importantes a nivel
mundial.

Dentro de los DLO y OARS se ha implementado
un sistema en el cual la investigacion esta
completamente manejada a través de proyectos
con fechas de inicio y cierre y con control estricto
del presupuesto y del progreso. En este sistema,
la adquisicién de proyectos se esta convirtiendo
en actividad importante, no tradicional para los
investigadores.

Dentro de la Universidad de Wageningen se han
creado research schools (escuelas de investiga-
cién) que tratan de centrarse en temas especifi-
cos para poder superar a otras entidades de
investigacion. Las escuelas de investigacion
pueden ampliar su base a través de los contactos
con el DLO y con otras universidades. La funda-
cion de los research schools fue iniciada en inte-
raccion con el Ministerio de Educacién y Ciencias
y el Ministerio de Asuntos Econdémicos.

Otra iniciativa conjunta ha sido el establecimiento
de technological top institutes (institutos de
excelencia tecnoldgica), con financiamiento
mixto. Estos institutos deben procurar crear la
interaccion entre la generacién de conocimiento
bédsico y su aplicacion practica. El Wageningen

Food Centre, que se trata mas adelante, es un

ejemplo.

La tercera iniciativa conjunta ha sido la creacion
de la Fundacién Conocimiento de Cadenas
Agricolas que financia investigacién para mejorar
el funcionamiento de las cadenas agricolas. El
presupuesto de la fundacién provino del
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presupuesto general de investigacion del MOA,
e implicé un cambio de prioridad en el manejo de
las cadenas. La Fundacién financiaba la investi-
gacion multi-disciplinaria y multi-institucional y ha
contribuido a una posicién fuerte del sector
agricola holandés en el manejo de sus cadenas
agricolas (Rutten, 1999).

La investigacion internacional sigue como un
elemento importante del sistema holandés.
Wageningen y el DLO son de los oferentes mas
exitosos para los fondos competitivos de la
Comunidad Europea y el sistema sigue mante-
niendo muchos vinculos con la investigacion
internacional y con otros pafses.

5. Iniciativas sobresalientes

Al inicio de 1999 se realizé la privatizacion del
sistema DLO. Este se convirtié de organizacion
publica en fundacién sin fines de lucro. Con su
nueva personeria juridica tiene mayor flexibilidad
de gestién y de operacién. Cualquier demandante
puede contratar al DLO para hacer investigacion
agricola. Uno de los mayores demandantes es el
Ministerio de Agricultura, sin embargo, el
Ministerio paga solamente los proyectos que el
DLO esta ejecutando bajo contrato con ellos y
no contribuye mas al financiamiento de base. El
razonamiento del Ministerio de Agricultura es que
los fracasos en el mercado ya no justifican el
financiamiento publico de la investigacién
agricola. Se considera que la estructura
institucional esta suficientemente desarrollada
para poder expresar su demanda tecnoldgica. En
consecuencia, el Ministerio se esta concentrando
en las demandas netamente publicas. Un campo
donde sus demandas estan cada vez mas
concentradas, es el de la identificacion de normas
sobre polucién o manejo que se pueden aplicar
en una nueva legislacion.

Esto implica que el DLO esta trabajando con
tarifas basadas en costos completos, incluyendo
inversiones en edificios y equipos, capacitacion
de personal y riesgos de capacidad ociosa.
Ademas el DLO ha empezado a buscar proyectos
de investigacion en otros paises: por ejemplo, en
el ano 1998 el Instituto de Investigacion de
Ganaderia y Salud Animal vendio sus productos
y servicios (investigacién, vacunas, cajas,
diagnésticos) a 47 paises (ID-DLO, 1999). Con
este cambio, el DLO adopta las caracteristicas
de una compaiiia de consultoria, lo que es
ventajoso para satisfacer demandas tecnoldgicas
y de desarrollo y es desventajoso desde el punto
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de vista del desarrolio y mantenimiento de la
capacidad cientifica. El cambio contable también
trae problemas cuando interactua con los fondos
competitivos de la Comision Europea, ya que ésta
no financia costos completos.

El cambio a una fundacién es una accion atrevida.
En un mundo que se globaliza y en una Europa
que se integra, se cree que la calidad y la
relevancia de la investigacion se puede expresar
mejor sin restricciones publicas, dando
oportunidad a proyectos en otros paises. Se
supone que en otros paises las consideraciones
de calidad de la investigacién sobrepasaran los
deseos de mantener la capacidad cientifica
nacional. Si este no es el caso, el sistema DLO
puede caer en un vacio: poca demanda por sus
servicios y poco dinero para mantener la
infraestructura cientifica.

La consolidacion de la Universidad de
Wageningen, el DLO y la OARS bajo una cupula
compartida (WUR-Wageningen University and
Research Center) es otro desarrollo muy grande.
Para poder aprovechar mejor la capacidad
cientifica de las tres organizaciones se han
consolidado las mismas bajo una Gnica estructura
de gestion. Las organizaciones mantienen su
identidad pero, a través de la direccién conjunta,
se espera poder beneficiarse de las ventajas
comparativas de cada una: capacidad de
investigacion e infraestructura en el DLO y OARS
y conocimiento cientifico en la Universidad. La
consolidaciéon permite a la Universidad ampliar
su plantilla de docentes y al DLO ampliar su
experiencia y prestigio cientifico.

La consolidacién esta apoyada en el uso de
sistemas contables similares, basados en costos
completos. Esto es necesario porque se
combinan organizaciones con personeria juridica
diferente: la universidad esta establecida bajo
jurisdiccién publica académica y el DLO y OARS
bajo jurisdiccién de fundaciones. Sin sistemas
contables similares y sin compensacién directa
por el uso de servicios de una parte a otra, no se
puede respetar la responsabilidad publica de la
Universidad. La consolidacion es de fecha
reciente y no todos los aspectos legales
involucrados en la integracién de entidades con
diferentes personas juridicas parecen estar
resueltos.

Sin duda, la consolidacién del WUR es la
expresion de la importancia dada a la produccion,
gestion y explotacion del conocimiento. En el
nuevo modelo (muy similar en ciertos aspectos
al modelo Land Grant de los Estados Unidos) se
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espera que el conocimiento fluya mas facilmente,
de investigaciéon a educacién y aplicacién,
entendiendo al conocimiento como el producto
mas importante para mantener la posicion
holandesa en la agricultura global.

La transformacidon del Consejo Nacional de
Investigacion Agricola (NRLO) de una entidad
coordinadora a una entidad a cargo de la
prevision tecnolégica a largo plazo, es otro
cambio significativo. En un modelo donde la
demanda tecnoldgica se traduce en el mercado
de servicios de investigacion de DLO y OARS,
no existe mayor necesidad de coordinacién. Sin
embargo, se temié que, dentro del nuevo sistema,
las demandas urgentes le estuvieran restando
atencion a los desarrollos socioeconémicos y
tecnoldgicos de largo plazo. EI NRLO, por lo tanto,
ha tomado la responsabilidad de prever,
reconocer y atraer a la atencién del Ministerio y
del sistema cientifico sobre los desarrolios a largo
plazo. Ha estado funcionando de esta forma
desde el afio 1995 y, por el momento, la
evaluacién ha sido muy positiva.

La fundacién del Wageningen Food Center
(WFC) por parte del WUR, el TNO, algunas
industrias privadas de alimentos y algunas
asociaciones de industrias (por ejemplo la
industria de lacteos) ha tenido, ultimamente, un
desarrollo significativo. EIl WFC se concentra en
investigacion pre-competitiva y esta financiado en
partes iguales por el WUR-TNO y los socios
industriales. Concentrandose en investigacion
pre-competitiva puede generar conocimientos de
utilidad amplia. Asi el WUR evita, en gran parte,
la problematica del derecho de prioridad en el
uso de los resultados. El provecho para todos los
participantes se encuentra en la proximidad al
desarrollo del conocimiento, que después
pueden aplicar para cumplir con sus propios
objetivos. El WFC es muy reciente y, por el
momento, no se dispone de mucha informacion
sobre su tamafo y financiamiento. Dentro de
algunos aios tiene el préposito de emplear unas
100 personas, lo que corresponderia a un
presupuesto de unos 10 a 15 millones de délares.

6. Conclusiones

Holanda tiene un sistema de investigacion
agricola grande y sofisticado, sirviendo a un
sector agricola intensivo y competitivo. El papel
del sistema de investigacién esta cambiando
rapidamente. Los cambios principales incorpora-
dos en el sistema holandés estan resumidos en
el Cuadro 13.




Cuadro 13. Efecto de los cambios sobresalientes en los Paises Bajos
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Consolidacién
Criterios Privatizacién WAU-DLO- Transformacién Creacién
DLO NRLO WFC
OARS
Separacion financiamiento- +
ejecucion
Estructura pluralista - +
Enfoque en productos publicos - -
Complementariedad publico- + +
privada
Autonomia institucional + +
Participacion de los interesados + +
Nuevos modelos de + +
transferencia
Estructura legal clara y positiva -

Fuente: Elaborado por el autor

La privatizacién del DLO ha contribuido a la
separacion del financiamiento y la ejecucioén. Sin
embargo, puede dificultar la ejecucién de funcio-
nes publicas de control y regulacion si el DLO se
compromete con empresas privadas sujetas al
mismo control. Facilita la articulacion entre el
sector publico y el privado, ya que cada grupo
puede acceder a la capacidad cientifica vy,
ciertamente, ha aumentado el grado de autono-
mia. Un ultimo impacto se detecta en el mecanis-
mo de contratacion que rige la interaccién con el
DLO: latransferencia de resultados queda clara-
mente mds definida.

La consolidacién de la Universidad de
Wageningen, el DLO y la OARS bajo una cupula
(WUR) no tiene muchos efectos positivos sobre
los criterios definidos. La estructura se vuelve
menos pluralista y el régimen legal es confuso.
Lo que se logra es aumentar la autonomia del
sistema de investigacién, la masa critica y el
poder de negociacion de la entidad consolidada.
Sin embargo, no esta claro si eso sera una ventaja
para el Ministerio en la implementacién de sus
politicas, ya que, a largo plazo, el WUR puede
obtener mucho peso y al Ministerio le puede
resultar dificil influir en él.

La transformacién del NRLO reconoce la necesi-
dad de pluralismo y permite la interaccién entre
los interesados en la orientacién sobre los rumbos
futuros. El impacto mas importante de la transfor-
macion del NRLO es la instalaciéon de una
perspectiva a largo plazo.

Finalmente, la creacion del WFC permite articular
la complementariedad entre el sector publico y
el privado, pero, al mismo tiempo, provoca confu-
sién en el enfoque dado a los productos publicos
de la investigacion publica. También permite la
participacion de ciertos interesados (la industria
alimentaria) en la ejecucion de la investigacion y
facilita la transformacién del conocimiento basico
en tecnologias concretas, a través de la investi-
gacion pre-competitiva.

Sin embargo parece que los cambios observados
en el sistema holandés no responden tnicamente
a esfuerzos para definir mejor los roles publicos
y privados, como se expresan en los criterios del
Cuadro 13. Varios de los cambios tienen impacto
sobre la orientacion técnica del sistema y sobre
la calidad intelectual del sistema. Para entender
los cambios, se deben incluir algunas considera-
ciones adicionales:

a) el aumento de la produccién agricola no es
muy deseable en Holanda desde el punto de
vista ambiental y social y tampoco es muy
competitivo, ya que se define, cada dia mas,
en funcién al consumidor quien, por lo general,
adquiere productos muy procesados;

b) la contribucién maxima del sistema de investi-
gacion al desarrollo sostenible del sector
agricola y del area rural es la generacién de
conocimiento, mas que el desarrollo de
tecnologias. Para que los conocimientos se
conviertan en tecnologias es importante que



otras partes con experiencia practica inter-
preten y apliquen los resultados de la investi-
gacion. Se ha puesto énfasis en la creacion
de un sistema abierto para que los interesados
del sector agricola puedan aumentar su
posibilidad de acceso a los resultados. La
privatizacion del DLO, que permite la contrata-
cién con otras partes y el uso de su capacidad
para propdsitos publicos y privados es un paso
muy grande en este sentido. Sin embargo,
puede crear problemas dado que el mismo
instituto esta involucrado en la generacion de
conocimiento privado, por un lado, (por ejem-
plo, para crear una vacuna) y, por otro lado,
conocimiento publico (por ejemplo, investigar
si la creacién de dicha vacuna no trae conse-
cuencias negativas para la salud animal);

c) se debe preparar el sistema para un futuro mas
competitivo, en el cual solamente algunas
organizaciones grandes van a tener un papel
significativo. El deseo de crear un sistema de
investigacion competitivo es esencial en los
cambios vistos en Holanda y refleja un pensa-
miento ampliamente compartido dentro de la
sociedad holandesa: para un pais pequeno,
ser competitivo es clave para lograr el nivel
de bienestar. La vision de competitividad
cientifica cuenta con dos riesgos importantes:
1) el riesgo que otros paises no adopten una
perspectiva similar, sigan protegiendo sus
sistemas de investigacion y que el sistema
holandés quede solo (en las demandas
privadas este riesgo es menor); 2) la combina-
cion de funciones publicas (regulacién) y
privadas (generacion de conocimientos
competitivos) es, a veces, dificil de lograr;

d) finalmente, se encuentra cierta ambigiiedad
en los objetivos generales del MOA. Este ha
definido, por un lado, que la competitividad
privada es responsabilidad de los actores
privados y que el papel publico se encuentra
en la generacion y difusion de conocimientos
basicos, manejo ambiental, y regulacion
(ambiente y proteccion del consumidor). Por
otro lado, el MOA estimula programas entre
el sector publico y el privado para aumentar la
competitividad (en el manejo de cadenas,
tecnologia de alimentos etc.). La conclusién
es que el gobierno holandés considera que la
creacion de ventajas comparativas es una de
sus funciones; parece que esta consideracion
le gana a la teoria sobre responsabilidades
publicas y privadas en la definicion de las
politicas. El concepto de responsabilidad
publica ha sido usado, sobre todo, para reducir
el papel del gobierno en algunas actividades

54 | TENDENCIAS EN LA ORGANIZACION Y EL FINANCIAMIENTO DE LA INVESTIGACION AGRICOLA EN LOS PAISES DESARROLLADOS

que parecieran tener poco potencial econo¢-
mico y poca viabilidad social.

D. Reino Unido

El Reino Unido esta integrado por un grupo de
islas de las cuales Gran Bretaia es la mas impor-
tante. A su vez, Gran Bretafia contiene tres regio-
nes o unidades politicas: Inglaterra, Gales y
Escocia. Otra parte importante del Reino Unido
es Irlanda del Norte, que se encuentra en otra
isla. El Reino Unido tiene una poblacién aproxi-
mada de 59 millones de habitantes y un ingreso
anual per cdpita de US$ 18.500 (Worldbank,
1998). EIl Reino Unido tiene una superficie de
245.000 km?, siendo ésta moderadamente ondu-
lada, pero gran parte de Escocia y Gales es mas
montanosa y rugosa.

El Reino Unido ha tenido una economia abierta
en los ultimos siglos. Tuvo un gran poder colonial,
incluso después de la época colonial, mantuvo
grandes flujos de comercio, exportando productos
industriales e importando materias primas y
productos agricolas. Es miembro de la Union
Europea, lo que ha influenciado sobre sus
politicas de investigacion y sus precios internos
que, a menudo, se encuentran por encima de los
del mercado mundial. El 2% de su PIB proviene
del sector agricola, el cual emplea el 2% de la
poblacién activa. Esto significa que los ingresos
promedio en dicho sector, no son muy diferentes
de los demas de la economia. Inglaterra es la
base de varias companias multinacionales muy
grandes, por ejemplo ICI (International Chemical
Industries), Unilever, BP (Bristish petroleum) y
Welcome.

1. Descripcion del sistema de
investigacion

El Reino Unido tiene un sistema de investigacion
grande y complejo. Esta organizado en las cuatro
regiones mencionadas y la investigacion agricola
sigue ese modelo. Sin embargo, la organizacion
no es igual por regién. Por ejemplo, la parte esco-
cesa e inglesa son bastante independientes, pero
la parte de Gales esta muy integrada con Inglate-
rra. En la Figura 14 se resume la estructura basica
del sistema de investigacion agricola.

El financiamiento se canaliza a través de la
Tesoreria hacia las instituciones encargadas de
la investigacién agricola, por varios interme-
diarios. El primero es el Ministerio de Agricultura.
Este -financia investigacién agricola en algunos
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Explicacion: Las flechas indican los flujos financieros principales.
Fuente: Modificado y simplificado de Thirtle;Piesse;Smith (1999)

Figura 14. Financiamiento y organizacién de la investigacién agricola en el Reino Unido en 1994

(los valores de financiamiento se aproximan a £ millén)




institutos que dependen directamente de él como
Kew Gardens y las Food Research Associations.
Ademds, financia un programa de investigacion
aplicada dentro de su propia estructura. En este
programa, los productores organizados cofinan-
cian la investigacion. En tercer lugar, financia el
BBSRC (Consejo para la Investigaciéon en Cien-
cias Biotecnoldgicas y Bioldgicas) vy, finalmente,
financia investigacion en las universidades. El
financiamiento total proveniente del Ministerio de
Agricultura fue de US$ 191 millones en el afio
1994,

El segundo instituto que financia investigacién es
la Oficina de Ciencias y Tecnologia (OST). Entre
otros consejos de investigacion la OST financia
la BBSRC, por un total de US$ 167 millones.
Mientras el Ministerio de Agricultura financia
desde la investigacion adaptativa y aplicada hasta
la basica, la OST se concentra en investigacion
béasica y estratégica.

La tercer fuente de financiamiento es el HEFC
(Consejo para el Financiamiento de la Educacion
Avanzada). El HEFC entrega US$ 14 millones a
las universidades para investigacion agricola.
Adicionalmente, otros ministerios contribuyen,
con volimenes reducidos, a la investigacion
agricola.

En Irlanda del Norte y Escocia la situacién es
menos complicada, ya que aqui la mayor parte
de los fondos publicos provienen de las oficinas
publicas a cargo de la agricultura. El financia-
miento de la investigacion agricola en Escocia
suma alrededor del 17% y en Irlanda del Norte
alrededor del 3% del total del financiamiento en
Inglaterra. '

La estructura del financiamiento de la investiga-
cion agricola publica en el Reino Unido tiene dos
aspectos interesantes. Primero, el Ministerio de
Agricultura tiene la posibilidad de asignar fondos
a un rango de actividades entre investigacion
basica y adaptativa. Asi, el Ministerio puede
asignar sus fondos donde considere que el efecto
sobre el sector agricola sea mejor. Segundo, la
competencia entre el BBSRC y otros consejos
de investigacion no agricolas. De esta forma, la
investigacion agricola basica y la aplicada se
encuentran compitiendo con otros tipos de
investigaciones y deben mantener su calidad
cientifica.

El Reino Unido cuenta también con investigacién
agricola privada muy grande. Se estima que la
industria de insumos agricolas tiene gastos de
investigacion por US$ 430 millones por aho
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(1994) y la industria de alimentos tiene gastos de
investigacion por US$ 380 millones. La mayor
parte se realiza en instalaciones que son propie-
dad de las mismas industrias.

La ejecucion de la investigacion agricola publica
esta centralizada en Inglaterra en tres tipos de
institutos: 1) las cuatro agencias internas de
investigacion del Ministerio de Agricultura
(presupuesto total de US$ 115 millones) que
trabajan en investigacién aplicada y adaptativa;
2) los siete institutos del BBSRC que trabajan en
investigacion basica y estratégica (presupuesto
total de US$ 173 millones) y 3) unas cuantas
universidades, trabajando en investigacion basica
(presupuesto total de US$ 84 millones). La
estructura de ejecucion en Escocia, es parte de
este modelo, en escala menor, en cambio en
Irfanda del Norte, no existen institutos similares
a los del BBSRC. Hay que notar la gran impor-
tancia de la investigacion basica y estratégica
en comparacioén con la investigacién aplicada y
adaptativa. La relacién entre los dos grupos refleja
la orientacién de la investigacion basica como un
bien publico, mientras que la investigacién
aplicada y adaptativa, resulta en tecnologias
concretas, es decir en interés privado.

En 1994, el volumen del financiamiento publico
del sistema de investigaciéon agricola fue de
alrededor de US$ 475 millones y el del
financiamiento privado, incluyendo tanto
investigacion agricola pura como investigacion en
alimentos, fue de alrededor de US$ 927 millones.
La interaccidn entre el sistema publico y privado
ha sido reducida. Existe un componente de
investigacion colaborativa entre el sector publico
y privado: los proyectos LINK, que tenian un
presupuesto publico de US$ 15 millones. Su
importancia se ha reducido en comparacién con
los montos totales gastados en investigacion
privada o publica. Datos de Thirtle; Piesse; Smith
(1999) muestran que el total de investigacién
publica financiada con fondos privados, fue de
US$ 73 millones. Otros US$ 31 millones
provinieron de organizaciones de productores (en
general, organizaciones por rubro o cadena) y
US$ 30 millones provinieron de la venta de
servicios por parte de las agencias de
investigacion del Ministerio de Agricultura. La
venta de servicios fue el componente de mayor
crecimiento y no los proyectos colaborativos.

Hay que resaltar la posicién del BBSRC en el
Sistema del Reino Unido. EI BBSRC funciona
como financiador de la investigacion universitaria
y, a la vez, tiene el papel de ejecutor a través de
sus institutos propios. En la uitima década, esta



combinacién de roles no ha resultado favorable
para sus propios institutos, sin embargo, el
financiamiento de las universidades, por parte del
BBSRC, ha aumentado.

Durante mucho tiempo una de las caracteristicas
del Sistema del Reino Unido ha sido su gran
complejidad y en ciertas épocas fue ain mas
complejo que en la actualidad. La complejidad
refleja la larga historia y las profundas tradiciones
del sector publico y de la investigacion agricola,
asi como las nuevas ideas sobre el funciona-
miento del sector publico. Este es un ejemplo
claro de la influencia de la estructura existente
sobre la factibilidad y la direccién de los cambios
considerados.

Dentro de un sistema de tal complejidad es
evidente que no va a ser facil definir objetivos
muy claros. Apoyo a la politica agricola es un
criterio importante en la investigacion dirigida por
el Ministerio. La calidad de los alimentos y la
nutriciéon asi como la compatibilidad de la
agricultura con el ambiente, son importantes en
los institutos del BBSRC. En general, la prioridad
de aumentar la productividad en el sector agricola
se ha reducido. La ausencia de objetivos claros
se debe, en cierta forma, al énfasis que el
gobierno del Reino Unido ha puesto en la
ejecucion del sistema de investigacion. Como
sistema ejecutivo, persigue los objetivos de otros
agentes (los financiadores) y la variabilidad en
los objetivos de los financiadores se refleja en la
ejecucion.

La ausencia de objetivos y delineamientos claros
puede deberse también a que, en los ultimos 25
anos, se ha puesto el énfasis en la redefinicion
de los roles publicos y privados. La preocupacion
por el funcionamiento del sistema ha disminuido
la atencién brindada a las discusiones sobre la
orientacion. La experiencia del Reino Unido
tiende a sugerir que puede ser dificil encontrar el
balance entre ‘hacer las cosas de forma correcta’
y ‘hacer las cosas correctas’. También parece
mostrar que en un sistema de estructura compleja
puede ser dificil poner en ejecuciéon nuevos
lineamientos politicos. Puede haber muchas
formas de evitar los cambios o de crear la aparien-
cia de grandes cambios, donde los cambios son
modestos.

Una tercera razén por la ausencia de objetivos
claros es la presencia de patrocinadores con
mandatos muy diferentes. Mientras que el
Ministerio de Agricultura se concentra en el
desarrollo y el manejo del sector agricola, la
Oficina de Ciencia y Tecnologia lo hace en el
desarrollo de la infraestructura cientifica del pais.
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Tal combinacién de patrocinadores representa
uno de los dilemas basicos de cada sistema de
investigacion agricola. El hecho que los flujos
financieros se mezclen en el Reino Unido es
sobre todo un aspecto favorable, indicando que
los dos mandatos se entienden.

2. Tendencias en el financiamiento
publico y privado

En el afio 1994, el sistema del Reino Unido tenia
un financiamiento publico de alrededor de US$
475 millones (ddlares corrientes). El sistema
publico del Reino Unido ha experimentado un
financiamiento irregular, también debido a las
discusiones sobre los roles publicos y privados.
A mediados de los aitos ochenta, el financiamien-
to tendi6 a bajar, pero ha vuelto a su nivel anterior,
en términos de gastos reales.

La Figura 15 muestra el financiamiento publico
total y las fuentes de financiamiento en Inglaterra
y Gales, desde 1980 a 1994, periodo para el cual
existen datos exactos.

El nivel de financiamiento total no se ha modifi-
cado tanto, pero si ha cambiado mucho la impor-
tancia de las diferentes fuentes. Al inicio de la
época, la BBSRC tenia una gran importancia en
la asignacion de los recursos. En la primera mitad
de los anos ochenta, la asighacion directa de
fondos del BBSRC, se redujo, mientras que se
obtuvieron mas fondos del Ministerio de Agricul-
tura. Esta tendencia reflejo la implementacion del
principio que “el cliente expresa su demanda; el
contratista satisface la demanda; el cliente paga”,
formulado por la Comisién Rothschild, 1971.

Hacia finales de la época analizada, el-principio
de la Comisidon Rothschild se complementé con
otro principio: “el sector publico no debe estar en
actividades del mercado o con caracter quasi
comercial”. En consecuencia, el BBSRC empez6,
de nuevo, a asignar la mayor parte de sus
recursos a la investigacion basica y a la relaciéon
cliente-contratista, lo cual debilito la relacién con
el Ministerio de Agricultura, quien, a su vez,
aumenté el apoyo a su investigaciéon en materia
de politica agricola. El Ministerio quiso reducir su
investigacion técnica, pero la incidencia de
algunos problemas graves (vacas locas, salmone-
lla) no lo permitié. En consecuencia, el nivel de
financiamiento total resulté mas estable de lo que
se esperaba a través de cambios profundos en
las politicas publicas.

En relacién con el Producto Agricola Bruto, el
financiamiento total ha perdido algo de peso.
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Figura 15. Fuentes principales de financiamiento publico de la investigacién
agricola en Inglaterra y Gales

Dentro del sistema se han podido observar
algunos cambios bien marcados con énfasis en
la investigacién basica, universitaria y basada en
técnicas biotecnolégicas (expresadas con el
nombre del BBSRC). Otro componente que
aumenté en importancia fue la investigacion
aplicada, la cual apoyé la politica agricola.

3. Cambios en el contexto de la
investigacion

a. Demandas tecnoldgicas

Las expectativas sobre el sistema de investiga-
cion agricola han cambiado fuertemente en el
Reino Unido. Es este un pais muy industrializado,
en el cual el sector agricola emplea solamente el
2% de la poblacién. Sin embargo, la agricultura
ha tenido un Jobby politico fuerte, en parte por la
existencia de una aficiéon generalizada por el
campoy la vida rural y parciaimente por las raices
tradicionales rurales de la clase aristécrata. Ya
antes de la Segunda Guerra Mundial, el Reino
Unido importaba alimentos de las Américas y de
sus ex-colonias para alimentar a su poblacién
industrial. La Segunda Guerra Mundial demostré
la vuinerabilidad en el suministro de alimentos,
lo que indujo a llevar adelante una politica de
mayor interés en la autosuficiencia agricola. Las

tecnologias modernas y los insumos requeridos
para alcanzar la autosuficiencia, dieron unimpul-
so fuerte a la investigacidon agricola dirigida a
lograr una mayor productividad. Los subsidios
implicados eran aceptados por el gran publico ,
en consecuencia, el Reino Unido obtuvo autosufi-
ciencia en varios productos principales.

Sin embargo, la actitud publica hacia el sector
agricola empezé a cambiar en los afios 70. Los
recuerdos de los problemas de la guerra se
apagaron y la integraciéon con la Comunidad
Europea cambié la opinién sobre la necesidad
de la autosuficiencia nacional. Los subsidios de
los precios agricolas contaron con menos acepta-
cién, también porque indujeron al establecimiento
de patrones de producciéon mas intensos, que
no respetaban el ambiente (por ejemplo, la
destruccién de los famosos setos vivos, el alto
uso de agroquimicos) o el bienestar animal (la
produccion a gran escala de puercos, aves Yy
bovinos). La opinién publica se inclinaba a recha-
zar el apoyo financiero y tecnoldgico a un sector
que contaba con un segmento grande de agri-
cultores opulentos y que, cada vez mas, parecia
haber perdido el respeto al ambiente, adoptando
tecnologias de produccion semejantes a las de
la industria. La realidad del sector agricola, pro-
bablemente, no es tan negra como cree la opinion




publica — muchos agricultores si respetan el
ambiente y sus animales - pero estas percepcio-
nes influyen mucho en las politicas adoptadas
(Roberts, 1999).

Las percepciones adversas han sido reforzadas
por problemas como la Salmonella, la enferme-
dad de las vacas locas y su asociacién con la
enfermedad de Creutzfeld-Jacob (mortal en
humanos) y la preocupacién por los efectos
ambientales y de salud de cultivos y animales
genéticamente modificados. Las discusiones
sobre estos problemas carecen a menudo de
racionalidad y han contribuido a que se piense
que las tecnologias agricolas nuevas son artificia-
les y peligrosas. La apreciacion de la busqueda
de métodos de produccién mejorados cientifica-
mente, ha cambiado estas sospechas.

La demanda publica se estd inclinando hacia los
alimentos organicos (véase también el caso de
Suiza) sanos y seguros y que tengan manejo
natural del ambiente. El publico tiene poco interés
en financiar investigacion que resulte en mayor
productividad y mayores ingresos para los
integrantes del sector agricola.

b. Cambios en la organizacion de la ciencia

El Reino Unido fue uno de los primeros paises
que reconocio, formalmente, la existencia de
demanda y oferta cientifica y en los afios 80 ha
tratado de organizar la investigacion segun este
principio. Esto ha resultado en una separacién
creciente del financiamiento y la ejecucion
(Beattie, 1998). La investigacion basica estuvo
exenta de este principio pero, aun asi, la decisién
de financiar se ha separado de la funcion de
ejecucion.

Un segundo cambio en la organizacién de la
ciencia ha sido la incorporacion del Reino Unido
a la Comunidad Europea, lo que le ha dado al
sistema del Reino Unido un rango mas amplio
de posibles colaboradores y una fuente adicional
de financiamiento. Esta integracién ha sido uno
de los factores que ha contribuido a la creciente
importancia de proyectos de investigacién con
socios de otros paises.

Un tercer cambio es la creciente competencia
entre los institutos de investigacién del BBSRC y
las universidades, en busca de fondos de investi-
gacién. El reconocimiento de la oferta y la de-
manda en la investigacién, ha resultado también
en la aplicacién de estrategias para obtener
acceso a mas y diferentes tipos de fondos. Las
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universidades tenian mayor experiencia en
contactar y abrir fuentes de financiamiento que
los institutos del BBSRC ya que dependian, sobre
todo, del Consejo mismo.

En términos de temas de investigacion, el sistema
del Reino Unido ha estado muy activo en el
desarrollo y uso de la biotecnologia. De hecho,
el nombre del BBSRC (Biotechnology and
Biological Sciences Research Council) refieja el
énfasis en biotecnologia. Antes del aiio 1994,
junto al BBSRC existia otro consejo que era el
AFRC, Agriculture and Food Research Council.
La consolidacion del AFRC dentro del BBSRC
indica la importancia de la biotecnologia. El hecho
que la palabra agriculture no esté en el nombre,
indica también que el limite sectorial a la
investigacion se esta apagando.

¢. Responsabilidades publicas y privadas

El Reino Unido ha pasado por una evolucion
considerable en la definicién de responsabilida-
des publicas y privadas. El primer cambio de
importancia fue el establecimiento del principio
de cliente-contratista por la Comision Rothschild.
El principio ha ayudado mucho en la definicién
de prioridades de investigacién (la responsabili-
dad es del cliente y no del investigador) y en la
evaluacion de la investigacion (la satisfaccion es
del cliente y no del investigador). Sin embargo,
este principio sufrié también varias limitantes,
como los costos de transaccion, la falta de conti-
nuidad, estabilidad y flexibilidad y el desarrolio
de estrechas interacciones entre cliente y contra-
tista, lo que redujo la transparencia y la claridad
que se buscaba.

Sin embargo, los grandes cambios ocurrieron
desde la eleccion de Margareth Thatcher en 1979,
que impuso un programa muy ambicioso para
redefinir el rol del sector publico. Las razones mas
importantes para justificar este programa fueron
los déficits en el presupuesto publico y la reduc-
cioén de la economia nacional, causada por una
supuesta involucracién exagerada del sector
publico. Dentro de la visién del gobierno de
Thatcher, la investigacion publica tendria que
desplazarse de areas de incremento de la produc-
tividad y de transferencia de tecnologias, ya que
son actividades donde los beneficiarios son claros
y se pueden establecer mecanismos para que
ellos mismos se encarguen de la investigacion.
La pertinencia de investigacion publica para
aumentar la productividad fue reducida, aun mas,
por los excedentes de produccién agricola en el
ambito europeo.
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Segun estos criterios, la investigacion publica
tendrfa que concentrarse en temas publicos (por
ejemplo, apoyo a las politicas econémicas, mane-
jo del ambiente, protecciéon del consumidor) o en
investigacion basica y la asignacion de contratos
tendria que basarse en procedimientos competi-
tivos, creando asi un quasi-mercado. A tales efec-
tos se reforzaron los procedimientos de segui-
miento y evaluacion.

El gobierno de Thatcher argumentaba que el
sector agricola estaba formado por muchos
pequenos productores, cada uno incapaz de fi-
nanciar un programa de investigacién. Se razo-
naba que existian suficientes posibilidades para
los productores de organizarse y establecer
mecanismos para financiar su propia investiga-
cion, por ejemplo a través de sobretasas. Donde
fuera posible, la investigacién con beneficios
directos a los productores iba a ser financiada a
través de organizaciones estatutarias con dere-
cho aimponer sobretasas. Esta forma de financia-
miento ha crecido en importancia, aunque mas
lentamente de lo que se habia planificado, por
objeciones de la Unién Europea, que conside-
raba que varias de estas organizaciones estatuta-
rias tenian objetivos monopolisticos. En el afio
1994, movieron solamente US$ 31 millones y el
gobierno seguia desarrollando nuevos organis-
mos estatutarios.

Otro argumento que no fue aceptado por el
gobiemo de Thatcher establecia que los consu-
midores eran los beneficiarios principales de la
mayor productividad. El razonamiento era que el
Reino Unido estaba integrado a la Comunidad
Europea y que, con el libre comercio de alimentos,
los precios a los consumidores nacionales no
dependian mucho de los resultados de la inves-
tigacion nacional. Por lo tanto, la mayor parte de
los beneficios de la investigacion nacional pasaria
a los productores, incrementando asi sus incenti-
vos para financiar la investigacion.

Es importante entender que los cambios prove-
nientes de los gobiernos de Thatcher y después,
de Major, no estaban dirigidos especificamente
a la investigacién publica. Mas bien, la investiga-
cién publica pasé por los mismos procesos que
el resto del sector publico. Lo que es interesante
observar es que el objetivo de crear mas compe-
tencia y condiciones de mercado en la investi-
gacion agricola, posiblemente se ha logrado, pero
la reduccién del presupuesto publico para
investigacién agricola, ha sido escasa. Como
maximo se ha podido controlar el crecimiento de
los gastos.
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4. Respuestas e innovaciones
institucionales

a. Gobernabilidad

Desde el aiio 1918 el sistema del Reino Unido
ha tenido dos patrocinadores: el Ministerio de
Agricultura y la Oficina de Ciencias y Tecnologia
(OST). En los ultimos 15 ainos la importancia de
la OST ha crecido (ver Figura 15), paralelamente
con un mayor énfasis en la investigacion basica,
que es considerada como un bien publico. La
investigacion del Ministerio de Agricultura esta
dirigida mas al apoyo de sus propias actividades
y ala investigacion al servicio de los productores,
que co-financian o pagan por completo los costos
de estos servicios.

El sistema del Reino Unido ha tenido, desde
mucho tiempo atras, un cierto grado de descentra-
lizacién, sobre todo en lo que se relaciona con la
investigacion agricola en Escocia. Los desarrollos
de los ultimos 15 anos, no han tenido mucho
impacto sobre el grado de descentralizacion.
Donde si hubo cambios importantes fue en la
separacion creciente de politicas y financiamiento
y la ejecucion. El gobierno ha tomado un rol mas
activo en la definiciéon de politicas, lo que antes
ocurria mucho dentro de los mismos institutos de
investigacion. También se han establecido mas
mecanismos para la asignacion de fondos. El
cometido central del BBSRC era separar sus roles
de financiador y de ejecutor. Aparentemente, por
el momento, la separaciéon se ha logrado bien.
Sin embargo, no se sabe que satisfaccion se
obtendria si las dos funciones quedaran dentro
de una misma organizacion.

El rol de los productores en la gobemabilidad del
sistema de investigacion no ha crecido y con la
adopcién del principio cliente-contratista, éste se
ha definido en funcién de su financiamiento: tener
control sobre la investigacion que contratan y los
fondos publicos que queden bajo Ia
responsabilidad del gobierno.

En algunos institutos de investigacion, donde los
resultados podrian ser comercializados
facilmente, el gobierno decidié no aumentar el
financiamiento de los productores, mas bien los
vende a la industria. Este fue el caso del Plant
Breeding Institute que fue vendido a Unilever.
Obviamente, causé un gran cambio en la
orientacion del instituto. El instituto encargado de
la investigacion horticola fue transferido a la
Sociedad Britanica de Horticultura, para que
obtuviera su financiamiento totalmente por
contratos y fondos competitivos.



El Reino Unido ha puesto mucho énfasis en el
establecimiento de procedimientos mas formales
en la evaluacion de la investigacién. Este tema
se trata con més detalle en la seccién de
iniciativas sobresalientes.

b. Financiamiento

El énfasis en fondos competitivos ha aumentado
mucho en el Reino Unido. El BBSRC financia
investigacion basica en las universidades por un
valor de US$ 55 millones por aino, sobre todo a
través de fondos competitivos. Parte del
financiamiento de los institutos del BBSRC
proviene también de fondos competitivos pero no
esta claro cuanto.

El co-financiamiento que aportan los productores
se ha dificultado por los problemas legales que
las antiguas organizaciones estatales han venido
encontrando en el marco de la Comunidad
Europea. En la mitad de los afos 90, el gobierno
establecié de nuevo los Consejos para el
Desarrollo de diferentes productos, que tenian
derecho a imponer sobretasas para el financia-
miento de la investigacion y otras funciones. Sin
embargo, no operan sobre la base del co-
financiamiento, mas bien pagan por completo la
investigacion que requieren.

El sistema del Reino Unido, con sus diferentes
demandantes y proveedores ha puesto mucho
énfasis en los contratos. Por ejemplo, el Ministerio
de Agricultura contrata al BBSRC por un valor de
US$ 55 millones y a las universidades por un total
de US$ 15 millones. El apoyo a los contratos esta
relacionado con el principio cliente-contratista en
el cual se establece la separacién entre financia-
miento y ejecucion.

c. Implementacion de la investigacion

La investigacion internacional ha tenido mucha
importancia en el Reino Unido, sobre todo por el
financiamiento de la Comunidad Europea. Los
fondos de la Comunidad Europea se han
inclinado a colaborar con otros paises (la mayor
parte de los proyectos exige socios de tres
paises). Por lo tanto, los volumenes no son muy
grandes (US$ 4 millones en la parte inglesa), pero
los efectos si lo han sido. Adicionalmente, el
Reino Unido mantiene un programa de
investigacién internacional con paises en
desarrollo. La mayor parte es investigacion
colaborativa entre universidades britanicas e
instituciones de paises en desarrollo. Esta
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investigacion también esta orientada hacia los
temas basicos, pero con menos vigor. La
aplicabilidad queda mas clara.

El programa LINK fue establecido para fomentar
la colaboracion entre el sector publico y el sector
privado. Sin embargo, el presupuesto publico
implicado en el programa se redujo a US$ 15
millones por afo. No es sorprendente que el
concepto de colaboracién publica-privada choque
con los principios de la reorganizacion del sector
publico. Sin embargo, Roberts (1999) escribe que
el programa LINK ha sido efectivo y ha influido,
sobre todo, para transferir conocimientos. Al lado
de las organizaciones de productores que
asignan unos US$ 30 millones a los institutos de
investigacion publica, la industria agroindustrial
gasta unos US$ 45 millones en investigacion, en
los institutos publicos. Parece ser que la industria
tiene mas interés en tener acceso a la capacidad
cientifica del sector publico que en entrar en
proyectos colaborativos.

La investigacion agricola en Inglaterra se ha
dirigido cada vez mas a temas basicos y al apoyo
a funciones publicas, como la politica agricola y
la proteccién del ambiente. En este proceso de
cambio, la infraestructura de investigacion ha sido
racionalizada: los 18 institutos patrocinados
principaimente por la OST (a través del BBSRC)
fueron reducidos a ocho.

El ultimo punto a destacar en la implementacién
de la investigacion, es la importancia del aumento
de contratos de empleo a corto plazo. Los
contratos de investigacion obtenidos a través de
fondos competitivos no permiten ofrecer
relaciones laborales a largo plazo. La continuidad
en el sistema de investigacién se ha reducido; la
ventaja es que muchos excientificos aplican sus
conocimientos en otros puestos; la desventaja es
que muchos conocimientos y experiencias se
pierden y que es dificil atraer los mejores
profesionales a la investigacion agricola.

5. Iniciativas sobresalientes

a. Esfuerzos para redefinir los roles publicos
y privados en la investigacion

Un primer paso hacia esta redefinicion fue la
aceptacioén, en el ano 1972, del principio que
establece: el cliente expresa su voluntad; el
contratista lo produce; el cliente paga. Esto
permitié separar la ejecucién, de la definicion de
las politicas de investigacién y la definicién de
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programas, de la ejecucién de programas de
investigacion. Se reconocié que no habia un
equivalente para definir las relaciones en la
investigacion basica.

El establecimiento de precios rentables para los
servicios de laboratorio que los institutos de
investigacion estaban suministrando, ha sido una
consecuencia légica de este principio, el cual se
establecio en el aio 1979. Otro paso fue la libre
contratacion de servicios de investigacion a
través del sistema de investigacion, para obtener
mejor calidad. Ha sido un paso adicional al
principio cliente — contratista, en el sentido que
ponia en discusion sus estrechas relaciones, lo
que hizo que a menudo se produjera una mezcla
de intereses, que se queria evitar. Frecuente-
mente se invitaba a varios institutos para entregar
proyectos de investigacion y darselos al mejor
proveedor. En el paso hacia la libre contratacién,
los consejos -como el BBSRC- se independizaron
de los institutos.

Un elemento importante ha sido la tendencia a
contratar personal a corto plazo y sin seguridad
de empleo; esto mejord la flexibilidad dentro de
los institutos de investigacion. También aumenté
el incentivo de desempefio pero redujo la
atraccién de trabajar en la investigacion.

La impresion es que los costos de los cambios
han sido altos, en términos de falta de continuidad
y costos de transaccion en el sistema. No queda
claro si todas las medidas contribuyeron al
establecimiento de un sistema cientifico que
fomenta la creacién de riqueza y bienestar, mas
que todo, porque la continuidad estaba en juego.
Los impactos sobre el financiamiento publico
parecen haberse reducido y el estimulo para el
sector privado no es muy evidente. Desde otro
punto de vista, los cambios han permitido resta-
blecer prioridades mas pertinentes para los
tiempos de hoy y han contribuido a un cambio
hacia la investigacion basica.

b. Atencion a la investigacion bdsica en las
universidades

Es otro punto de importancia. Tradicionalmente
tuvieron un rol limitado en la investigacion, pero
cada vez su contribucion tomé mas fuerza. En
cierto sentido, fue una forma de salvar los fondos
de investigacion que fueron cuestionados en el
marco del cambio de responsabilidades publicas
y privadas. Desde otro punto de vista, las universi-
dades tienen mayor flexibilidad para adaptar sus
agendas de investigacion. Como consecuencia,
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la investigacion publica realizada en las
universidades aumentoé del 2,9% en 1981 al
14,7% en 1993. Sin embargo, esta cifra, en
comparacién con Estados Unidos, Holanda o
Suiza, es baja.

En el Reino Unido se ha expresado, en varias
ocasiones, la preocupacién por el bajo impacto
del sistema cientifico sobre el desarrollo de la
sociedad y por lo tanto, merece la pena revisar
el rol de la investigacién bésica a este respecto.
La Unidad de Politicas de Ciencia de la
Universidad de Sussex observd, en un estudio
comisionado por la Tesoreria, que la investigacion
basica conlleva seis grandes beneficios:

e nueva informacion;
e nuevos instrumentos y tecnologias;

e habilidades entre los investigadores y espe-
cialmente los estudiantes de postgrado que
posteriormente se cambian a otras activi-
dades;

e acceso a las redes de expertos y redes de
informacion;

e habilidades para resolver problemas tecnolé-
gicos complejos;

e creacion de compaiias nuevas, basadas en
los descubrimientos realizados.

Este listado muestra que los resultados tecnolégi-
cos forman una pequena parte de los beneficios
de la investigacion y que para sacar el maximo
provecho de ella podria ser muy util tener
vinculacién con el medio universitario.

Un paso para facilitar la investigaciéon agricola
en las universidades ha sido el establecimiento
de un mecanismo de evaluacién por pares de
institutos universitarios de investigacién, que se
lleva a cabo cada cinco aios y que define el
financiamiento del instituto para los préximos
cinco afos. El mecanismo parece ser uno de los
mas efectivos para manejar la direccion y el
control de la investigacién basica. En compara-
cién con los mecanismos de fondos competitivos,
no favorece los proyectos de poco riesgo.

c. Cambios en la orientacion de la
investigacion

Desde el aino 1984, la investigacién en alimentos
tomé importancia considerable en el Reino Unido.
El paso decisivo fue la inclusién de la industria




de alimentos en el (precursor del) BBSRC y
después del sector minorista. Su inclusién corres-
pondio a la adopcién de un enfoque de cadenas.
En el aio 1989, la investigacion en alimentos
sumaba 15% del presupuesto del (precursor del)
BBSRC.

Desde que el Reino Unido entré en la Comunidad
Europea, se aument6 la produccién agricola, en
respuesta a los precios altos de la Comunidad.
La intensificacion causé problemas de polucién
y de pérdida de paisaje y puso presién (a través
de la opinién publica) sobre el sistema de investi-
gacion, para reducir la productividad y rempla-
zarla con la sostenibilidad y calidad ambiental.
Dentro de los ocho institutos bajo la cupula del
BBSRC, uno esta dedicado completamente a
este tema. De los otros institutos no se puede
apreciar cual de sus actividades tiene relacién
con aspectos ambientales.

6. Conclusiones

El Reino Unido cuenta con un sistema sofisticado
que ha tenido un largo proceso evolutivo.
Contiene diferentes actores y tipos de organiza-
ciones y, por lo tanto, debe ser capaz de absorber
la mayor parte de los cambios de orientacion que
se produzcan en dicho sistema. El nuevo sistema
de investigacion basico puso méas énfasis en la
universidad y redujo la investigacién de mercado
en los institutos del BBSRC; estos cambios se
lograron en el Ministerio de Agricultura. El Cuadro
14 resume los efectos de los principales cambios
en el sistema britanico. Como explica Roberts
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(1999), los efectos de los cambios individuales
sobre los cniterios individuales, son positivos, en
general. La redefinicion de los roles publicos y
privados hechos, en gran medida, sobre los crite-
rios expuestos, han contribuido a que éstos se
realicen en mayor cantidad. La excepcién es el
criterio de ‘participacién de los interesados’, que,
por lo general, han perdido influencia en los
esfuerzos de separar roles publicos y privados.
La atencién brindada a la investigacion basica
en cierta medida fue la consecuencia de estos
cambios, ya que es considerada un bien publico
y es un reconocimiento al valor de los nuevos
mecanismos de transferencia requeridos para el
conocimiento basico. El énfasis en las universida-
des puede corresponder también a la tendencia
de buscar lugares independientes, que otorgan
mayor proteccion a la investigacion; las univer-
sidades, por lo general, tienen mayor autonomia,
sobre todo, en el uso de sus fondos. Los cambios
en la orientacién de la investigacion hacia temas
ambientales y de food safety muestran que el
sistema ha sabido reaccionar ante las nuevas
demandas, una reaccion que ha facilitado los
nuevos mecanismos de gestion, y el alto nivel
del conocimiento basico.

Sin embargo, Roberts (1999) observa también
que los efectos totales de los cambios no han
sido tan positivos como los efectos parciales. La
sofisticaciéon del sistema causa que éste tenga
su dindmica propia. Por ejemplo, las reducciones
de presupuesto perseguidas por el gobierno de
Thatcher no se han podido lograr, los fondos
que se redujeron en una parte, aparecieron en
otra.

Cuadro 14. Efecto de los cambios sobresalientes en Inglaterra

Redeﬂqlclén de a?:s‘;iig: c‘: ‘;: Cambios en la
Criterios roles publicos y bésica en orientacién de la
privados universidades investigacién

Separacién financiamiento-ejecucién + +
Estructura pluralista + +
Enfoque en productos publicos +
Complementariedad publico-privada + +
Autonomia institucional
Participacién de los interesados - - +
Nuevos modelos de transferencia + -
Estructura legal clara y positiva +

Fuente: Elaborado por el autor
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La pregunta es si los nuevos mecanismos de
gestién han logrado mayor eficiencia o solo mayor
burocracia. Al respecto, los cambios en la motiva-
cién deben ser comparados con los cambios en
la organizacién. Aparentemente, muchos investi-
gadores se han sentido muy restringidos en la
aplicacion de sus habilidades y en el desarrollo
de planes a largo plazo y lo interpretan como una
falta de confianza. Como dice Roberts (1999) el
sistema sufre de un management syndrome.
Mientras que anteriormente el sistema tenia
mucha libertad y responsabilidad individual con
poco control y orientacion, el sistema actual tiene
mucho control y orientacién y poca libertad y
responsabilidad. La pertinencia puede darse
mejor a corto plazo, a raiz de estos cambios, pero
no se pueden predecir muy bien los efectos a
largo plazo. Existen preocupaciones sobre todo,
con la situacién inestable del empleo, la dificultad
para contratar a personas sobresalientes y la
ausencia de recursos para investigacion explo-
ratoria.

Una de las consecuencias mayores de los
cambios es la desaparicién de la investigacién
estratégica. En la definicion de roles, la investiga-
cién basica es considerada como un bien y una
responsabilidad publica y las investigaciones
adaptativa y aplicada se realizan bajo contrato.
Sin embargo, el area gris entre los dos polos,
donde se estudia la aplicabilidad de los conceptos
basicos, casi no recibe atencion. Cé6mo expresa
Spedding (1984), "hay muy poca investigacion
agricola verdadera!”.

En investigaciéon ambiental y de food safety el
problema no existe, ya que el tema entero es
considerado de interés publico y, por lo tanto, el
espectro que va de lo basico a lo adaptativo, es
responsabilidad publica. El resultado es que la
investigacion publica trata de mantener la base
de los conocimientos y de investigar los efectos
colaterales de la actividad agricola. El valor de
los fondos que se manejan indica que existe una
gran conciencia en la sociedad sobre el impacto
del sector agricola en la vida cotidiana.

El ritmo del cambio ha sido muy rapido y los
cambios han sido tan amplios que es dificil enten-
der los efectos finales. En cierta medida, esto
refleja la razén de los mismos, que era de caracter
ideoldgico, en toda la sociedad. Los cambios no
respondieron tanto a un diagnéstico de la
situacion del sistema de investigacion y, por lo
tanto, los resultados tampoco se interpretan de
esta forma. Lo que si queda claro, es que los
costos para manejar el sistema han aumentado:
mas gestién, mas procedimiento, mas costos de

transaccion. Roberts (1999) se pregunta si no se
ha perdido el espacio para single-mindedness
(cabeza dura), creatividad, y serendipity (buscar
la chance) que la investigacion también requiere.
Su conclusién es que los cambios se han concen-
trado en la gestion del sistema de investigacion
como entidad estructural. Sin negar la importancia
de este aspecto, su critica es que se ha descuida-
do por completo el recurso mas importante dentro
del sistema: el personal cientifico.

E. Suiza

Suiza es un pais relativamente pequeo y aislado.
Tiene alrededor de 7 millones de habitantes sobre
un area de 41.000 km?, dominado por altas y
medianas montanas. El nivel de ingreso per
cdpita en Suiza es muy alto, alrededor de
US$ 38.000 a mediados de los noventa
(Worldbank, 1998). Suiza no tiene acceso al mar.
Esta rodeado por paises de la Comunidad
Europea de la cual no es miembro. A lavez, es la
base de algunas agroindustrias multinacionales
poderosas como Novartis y Nestlé. Un 4% de la
poblacién activa trabaja en el sector agricola. La
participacion del sector agricola en el Producto
Interno Bruto (PIB) es de alrededor del 2,1%. Los
precios internos a menudo se encuentran por
encima de los precios de los mercados
mundiales.

1. Descripcion del sistema de
investigacion

Dentro de la investigacién publica, se encuentran
dos componentes principales: 1) la Universidad
Politécnica de Zurich (ETH), a cargo de la
investigacion basica y 2) la red de Institutos de
Investigacion de la Oficina Federal de Agricultura,
a cargo de la investigacion aplicada. El ETH
maneja un presupuesto de US$ 25 millones, de
los cuales el 29% proviene de fuentes no-
federales. Sus fondos provienen de la Oficina
Federal de Ciencia y Tecnologia. El crecimiento
esperado de la contribucién federal al presu-
puesto, es cero. Los Institutos de Investigacién
de la Oficina Federal de Agricultura manejan el
resto, que es el 73% del total. El gobierno federal
planea reducir sus contribuciones a los institutos
de investigacion aplicada en un 25% ,en los
préximos tres anos.

Ademas del ETH y de los Institutos Federales,
se encuentran algunos otros componentes, pero
de menor importancia: 1) el Instituto de Investiga-
cion para la Agricultura Organica, que fue




establecido por una fundacién privada, pero
obtiene la mayor parte de sus fondos de fuentes
federales; 2)las Facultades de Medicina
Veterinaria, los departamentos universitarios de
Geodesia y de Ciencias Forestales, y el Instituto
Federal de Ciencia y Tecnologia Ambiental.

En el afo 1996 se establecié el Consejo para la
Investigacién Agricola con el propésito de coor-
dinar los esfuerzos de investigacién provenientes
de las diferentes oficinas federales. Uno de los
objetivos concretos del Consejo es asegurar que
ETH se concentre en investigacion basica mien-
tras que los Institutos Federales se concentran
en investigacion aplicada.

El sistema de investigacién suizo esté vinculado
con dos centros de informacién que proveen
informacion practica a los productores, a los
servicios privados de extension y a los servicios
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cantonales. Ademas, se estan reforzando los
vinculos del sistema con las universidades en
ciencias aplicadas que se establecieron al inicio
de la década. La Figura 16 resume la estructura
basica del sistema suizo.

El sistema suizo tiene tres objetivos relacionados
entre si: 1) mejorar la eficiencia econémica, 2) au-
mentar la compatibilidad ambiental y 3) asegurar
la calidad de la nutricion. La compatibilidad
ambiental es el objetivo principal en los Institutos
Federales mientras que la calidad de la nutricién
es mas importante en ETH. Los objetivos reflejan
directamente el caracter multifuncional del sector
agricola de Suiza. Ademas, reflejan la posicién
del gobierno suizo desde el afio 1988: “La
investigacién agricola no es un instrumento de
interés para un grupo especifico (los agricultores),
sino que debe servir a las necesidades y
demandas de toda la sociedad”.
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Fuente: Baur; Rieder, 1999.
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Las flechas indican los flujos financieros principales
Las entidades en gris son los componentes principales del Sistema suizo

FOA: Oficina Federal de Agricultura / FOES: Oficina Federal de Educacion y Ciencia / FOPET: Oficina Federal para Educacién
Profesionai y Tecnologia / MDRA: Divisién Principal de Investigacion y Extension (en FOA) / RC: Consejo de Investigacion / RIOA:
Instituto de Investigacion en Agricultura Orgdnica / SFI-TZ: Instituto Federal de Tecnologia, Zurich (ETH)

Figura 16. Estructura bdsica del SNIA suizo (Swiss NARS)
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2. Tendencias en el financiamiento
publico y privado

En el aiio 1996, la investigacion publica gasté
140 millones de francos suizos, equivalentes a
unos 100 millones de ddlares (Suiza. Swiss
Federal Office for Agriculture, 1998), correspon-
diente a 1,8 % del PIB agricola. La investigacion
privada es mas dificil de estimar, ya que las
grandes industrias no estan obligadas a publicar
estos datos. En el afho 1993, se estimaba que la
investigacion privada era un 50% mas grande que
la investigacion publica (ISNAR, datos internos).
Sin embargo en el aio 1998, Baur; Rieder (1999)
calculan que Novartis ha tenido un gasto en la
investigacion agribusiness de US$ 480 millones
y Nestlé de US$ 525 millones, obviamente, para
apoyar todas sus actividades mundiales. La
interaccién entre el sistema publico y el sistema
privado se redujo.

La Figura 17 muestra el desarrollo de los gastos
de las Estaciones Federales de Investigacion
Agricola, que son financiados por la Oficina
Federal de Agricultura. Se observa que, después
de un crecimiento rapido en los aios 80, los ainos

90 se han caracterizado por un financiamiento
estable con tendencia a la reduccion y se espera
mas reduccion de presupuesto en el futuro. En el
afio 2001, los gastos en investigaciéon de la
Oficina Federal Agricola deben haberse reducido
un 25% con respecto a 1993.

Para lograr la reduccién de la contribucién federal,
se exige que dentro de sus objetivos, la atencion
a bienes publicos sea cada vez mayor y que se
transfieran las responsabilidades de otras activi-
dades, al sector privado. Ademas, se esta cam-
biando la forma de gestion dentro de los Institutos
Federales, hacia un sistema de ‘gestién publica
nueva’, que enfatiza la investigacién en proyectos
con objetivos claros, plazos de ejecucién y
evaluacion de resultados.

La investigacion basica en la Universidad Politéc-
nica de Zurich ha sufrido menos en términos de
presupuesto. Como se muestra en la Figura 18,
su presupuesto ha tenido un aumento gradual en
la ultima década, més que todo, por su posibilidad
de abrir nuevos fondos de investigacion (contratos
con el sector privado y otras entidades guber-
namentales).

Fuente: Baur; Rieder, 1999.
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Figura 18. Desarrollo de fondos en el Departamento de Agricultura y Ciencias de la
Alimentacion del ETH, 1990-1998

3. Cambios en el contexto de la
investigacion

a. Demandas tecnoldgicas

Después de la segunda guerra mundial (en la cual
Suiza era neutral y aislada, en medio de paises
agresores y ocupados), la productividad y la
seguridad alimentaria eran objetivos importantes
para la investigacion agricola. Sin embargo, con
el transcurso de los afos las consideraciones en
las decisiones politicas cambian. A mediados de
los afios 80, el énfasis del sistema suizo cambié
rapidamente. De la productividad agricola, pasé
a la compatibilidad ambiental. Problemas tales
como polucién de aguas, presencia de metales
pesados en el suelo, perdidas en biodiversidad y
vulnerabilidad de las pendientes de la montaiia,
han contribuido a este cambio de énfasis. El
objetivo principal esta acompafado de algunos
objetivos secundarios, como mejorar el desempe-
o econdmico del sector agricola. A nivel basico,
se enfatiza en las demandas agroindustriales,
pero, a nivel aplicado, las mismas industrias se
encargan de responder a estas demandas.

La demanda de servicios de investigacion para
definir politicas agricolas, legislacion ambiental
y de alimentos y de proteccién al consumidor, ha
subido mucho. De hecho gran parte de la
investigacion aplicada en los Institutos Federales
esta dirigida a este propésito.

b. Cambios en la organizacion de la ciencia

La investigacion basica en Suiza ha estado muy
afectada por el crecimiento de la biotecnologia.
Por tal motivo el campo de la agro-ecologia ha
recibido mas atencion. Para la investigacion
biotecnolégica en ingenieria genética, Suiza pasé
por una experiencia muy particular. A través de
un referéndum, la poblacién suiza rechazé una
propuesta en la que se prohibia este tipo de inves-
tigacién. Aunque tiene dudas sobre la ingenieria
genética, reconoci6 el elevado interés del sector
privado y la posibilidad de trasladar su investi-
gacién a otros paises. En general, la tendencia
a colaborar entre institutos ha aumentado, en
parte como una reaccion a la escasez de fondos.

En la investigacién aplicada, los vinculos con la
politica agricola se han reforzado. La investiga-
cién aplicada trabaja, cada vez mas, sobre una
agenda definida a nivel de la Oficina Federal de
Agricultura. Otro cambio en la organizacion de la
investigacion a nivel aplicado es que ha cerrado
el instituto especial que investigaba temas
ambientales. Mas bien ha decidido que cada
instituto debe tener un enfoque fuerte sobre
aspectos ambientales.

Suiza se ha concientizado que es importante
colaborar internacionalmente. Primero, considera
que es una forma de entrar y participar en redes
cientificas mas amplias y, para estimular este tipo
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de colaboracién, Suiza esta negociando tratados
con la Comunidad Europea que permitan la
participacién de cientificos suizos (en todos los
campos) en los programas europeos. Segundo,
Suiza se ha dado cuenta que el proceso de
compartir conocimiento cientifico entre la
comunidad agricola mundial es del interés de
todos los suizos. Para fortalecer su participacion
en el Grupo Consultivo y en la investigacion en
paises en desarrollo, ha establecido el Centro
Suizo para la Agricultura Internacional.

c. Responsabilidades publicas y privadas

En este campo, tres aspectos necesitan ser
tratados:

a) la distribucién de responsabilidades entre el
sector publico y el sector privado ‘conglome-
rado’ no parece haber cambiado mucho. El
sector publico nunca se ha encargado de la
investigaciéon aplicada que conlleva rapida-
mente a beneficios a los conglomerados multi-
nacionales. Entre los Institutos Federales y el
sector agroindustrial no existen muchos con-
tactos. Sin embargo, a nivel de la investigacion
basica (ETH) si existen bastante interacciones,
a través de contratos de investigacion;

b) la responsabilidad de la investigacion agricola
hacia el productor ha cambiado mucho en los
ultimos veinte anos. Con la aceptacion del
principio donde “la investigacién agricola no
es un instrumento de interés para un grupo
especifico, sino que debe servir a las necesida-
des y demandas de toda la sociedad” la actitud
hacia los productores ha cambiado fuerte-
mente. La investigacion aplicada dirigida al
diseiio de normas y leyes mas bien controlan
al productor, en vez de apoyarlo. Los efectos
colaterales de la produccion agricola preocu-
pan mas a los ciudadanos suizos que el au-
mento de su bienestar a través de la inves-
tigacién;

c) el gobierno suizo se ha enfrentado a grandes
déficits en su presupuesto desde el inicio de
los afos 90. Los déficits han tenido mucho
impacto sobre el nivel de financiamiento de la
investigacién agricola y han contribuido a la
revisiéon de sus objetivos (dentro de los
esfuerzos requeridos para darles prioridad).
Otra consecuencia de los déficits ha sido que
el gobierno esta revisando su forma de
gestién. A través del sector publico estan
adoptando los principios del new public
management (nueva gestion publica), ponien-

do mayor énfasis en la definicion de objetivos
y de indicadores de evaluacion para las
diferentes unidades y proyectos. La escasez
de presupuesto también esta causando que
la Oficina Federal de Agricultura ejerza mas
influencia sobre la utilizacién de los recursos
en los Institutos Federales, reduciendo la
libertad de decisién de los institutos. Son estos
problemas presupuestales los que han contri-
buido a los cambios que se estan observando.

4. Respuestas e innovaciones
institucionales

a. Gobernabilidad

El sistema suizo se ha centrado en dar respuesta
a los problemas financieros. La libertad relativa
de los Institutos Federales se ha reducido y la
misién y competencia de cada instituto se han
definido al mayor nivel nacional. La interaccién
entre la Oficina Federal de Educacién y Ciencia
y la Oficina Federal de Agricultura, las dos oficinas
con la responsabilidad de supervisar el SNIA en
la planificacidon estratégica de la investigacion
agricola, 'se ha intensificado. Ademas, se formé
un nuevo Consejo de Investigacion a cargo de la
orientacion del sistema (ver mas adelante). El
papel de los agricultores en la gobernacién del
sistema de investigacion es muy limitado, mas
bien queda a cargo de las oficinas publicas,
reforzadas con expertos cientificos y representan-
tes de las organizaciones involucradas en
investigacion y politica ambiental. Sin embargo,
los agricultores han tenido y siguen teniendo una
influencia politica, en general, desproporcionada
en relacién a la poblacion.

La autonomia de los Institutos Federales se ha
reducido durante los ultimos diez afnos, como
reflejo de los problemas financieros y del deseo
que los Institutos se concentren en demandas
tecnolégicas o de investigacién, publicas. Dentro
de la investigacion basica no ha sido lo mismo,
pero la necesidad de buscar fondos por otros
lados (en vista del presupuesto estable del
gobierno) puede haber reducido efectivamente
su autonomia. Esfuerzos de privatizacion obvia-
mente no caben dentro de este panorama y no
se han visto. Finalmente, se observa que, en
respuesta a las necesidades de la gestion publica
nueva, se han reforzado los sistemas y
mecanismos de evaluacion.

b. Financiamiento

Los mecanismos de financiamiento en Suiza son
los tradicionales del sector publico: la asignacién




de presupuestos a las diferentes entidades, en
sustituciéon de un programa de actividades y
(cada vez mas) un compromiso de resultados.
No existen mecanismos competitivos (no muy
efectivos en un pais pequeio), ni mecanismos
de fondos compartidos (matching grants), o
sobretasas para financiar investigacion. El
manejo del sistema financiero es relativamente
sencillo.

c. Implementacion de la investigacion

Dos cambios estan ocurriendo en los mecanis-
mos de implementacion de la investigacion.
Primero, Suiza trata de participar en forma mas
activa en la investigacion internacional. Por esto
hay convenios con la Comunidad Europea sobre
la participacion en sus concursos y programas.
En adicién, se ha establecido el Centro Suizo
para la Agricultura Internacional que debe
reforzar los vinculos con el Grupo Consultivo y
los paises en desarrollo.

El segundo cambio es la integracién de las
Universidades en Ciencias Aplicadas en la
investigacidn aplicada dentro de los Institutos
Federales. Esto se explica mas adelante, en
forma mas detallada.

5. Iniciativas sobresalientes

a. Establecimiento del Instituto de
Investigacion para la Agricultura Orgdnica

Este es el reconocimiento mas obvio de la impor-
tancia que se ha dado a la compatibilidad entre
agricultura y ambiente. El Instituto fue establecido
por una fundacién privada en el aiio 1973. Sin
embargo, el gobierno federal, en reconocimiento
de la importancia del tema, ha empezado a co-
financiar el instituto, que sigue siendo indepen-
diente y es responsable de sus acciones ante la
Fundacion. Con una plantilla de 70 personas, la
contribucion federal al presupuesto es de
US$ 1,4 millones, lo que sugiere que tiene
financiaciéon adicional de organizaciones no-
gubernamentales.

b. Establecimiento de un Consejo de
Investigacion Nacional

En el afio 1993, el Parlamento suizo establecié
el Consejo de Investigacion Agricola Nacional.
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El Consejo supervisa tanto la investigacién basica
en la universidad como la investigacién aplicada.
Tiene un papel mediador entre las dos fuentes
principales de financiamiento: la Oficina Federal
de Agricultura y la Oficina Federal de Educacién
y Ciencia. El Consejo fue establecido para asegu-
rar la relevancia y la aplicabilidad de la investiga-
cién para el pais. Especificamente, tuvo como
objetivo inicial aumentar la pertinencia de la
investigacion en el sistema aplicado por la Oficina
Federal de Agricultura, ya que ese sistema habia
seguido sus propios rumbos sin darse cuenta de
las necesidades del sector. El Consejo asesora
a la Oficina Federal de Agricultura y al Consejo
de la Universidad Politécnica de Zurich (ETH) en
sus estrategias de investigacion, coordina la
interaccion entre los componentes principales del
sistema y evalta las estrategias y resultados
obtenidos de la investigacion.

c. Desarrollo de universidades con
mandatos de investigacion aplicada

Es el tercer cambio sustancial en el sistema suizo
y tuvo lugar en el aflo 1997. Para mejorar la
formacion cientifica y técnica en el pais, ciertas
escuelas de ingenieria y de educacién avanzada
han sido transformadas en universidades de
ciencias aplicadas. Estas universidades han
estado buscando formas para fortalecer el
componente de investigacion de sus actividades.
Debido a la presién financiera sobre el sistema
de investigacion, se ha desarrollado un marco
contractual para que parte de la investigacién
aplicada del sistema de la Oficina Federal de
Agricultura, sea realizada en colaboracién y en
apoyo a las Universidades en Ciencias Aplicadas.
De esta forma se logra una integraciéon de la
investigacion y la educacion, similar al sistema
Land Grant de los Estados Unidos (aun a una
escala menor) o a la formacién del WUR en
Holanda y, usando los recursos humanos baratos
disponibles en las universidades, se puede
economizar en los costos de investigacién. De
forma similar al sistema Land Grant, el gobierno
federal de Suiza se encargara parcialmente del
financiamiento de las nuevas Universidades en
Ciencias Aplicadas. Contribuye con la tercera
parte y el resto debe venir de fondos cantonales
(estatales) o privados. El marco contractual fue
establecido en 1997 y su operacionalidad no se
ha probado en gran medida. Una complicacién
podria ser que las universidades fueran financia-
das por un departamento federal diferente a los
institutos federales de investigacion.



6. Conclusiones

El sistema suizo es un sistema relativamente
pequeiio y sencillo. La investigacion se basa en
dos tipos de entidades principales: la Universidad
Politécnica y los Institutos Federales. A través de
la integracién de los Institutos Federales con las
Universidades de Ciencias Aplicadas, se esta
aumentando la similitud en la organizacién de sus
componentes. También en funcién de los
mecanismos de financiamiento directo, el sistema
suizo quedara sencillo. Las presiones financieras
aseguran que el sistema tampoco crecera mucho.

Los cambios sobresalientes se resumen en el
Cuadro 15. A través de estos cambios el sistema
suizo se esta articulando mejor y usando en
mayor grado las ventajas comparativas de las
diferentes entidades participantes. A través de
las Universidades de Ciencias Aplicadas, se
abren nuevas oportunidades para la difusién del
conocimiento. El sistema esta reconociendo
también, de forma clara, que las demandas
externas estan cambiando y, por lo tanto,
iniciativas en la investigacion en agricultura
orgdnica pueden ser utiles e importantes.

En su totalidad, parece que el sistema suizo no
ha aumentado la separacién entre financiamiento
y ejecucion, pero que ha reducido sus gastos a
través de cortes directos en los programas que
son considerados secundarios. El sistema se esta
volviendo algo maés pluralista y esta mas dirigido
a la investigacion internacional. El enfoque
publico se mantiene claro y la complementariedad
entre el sector publico y el privado esta
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garantizada con la claridad en la investigacion
publica. Sin embargo, se puede observar que la
interaccién con el sector privado es muy pequeia.
La autonomfa no ha aumentado y para un sistema
que sufre presién sobre su presupuesto puede
ser que éste sea un buen camino para sobrevivir.
Menos autonomia puede significar también
menos vulnerabilidad.’ La participacion de los
interesados en el sistema suizo esta limitada y
mirando la composicién del Consejo de Investiga-
cién, no tiende a crecer. La estructura legal dentro
de la cual funciona la investigacion se ha
clarificado con el referéndum que permitié la
investigacion en ingenieria genética.

Los cambios en el sistema suizo provienen tanto
de cambios en la politica agricola como en la
politica de ciencias. Dentro de estas politicas, la
reaccion a los problemas presupuestales del
gobiemo han sido el elemento de mayor importan-
cia. Sin embargo, el cambio en las demandas
tecnoldgicas (ambiente, riesgos de salud) ha sido
observado e incorporado. Las respuestas a los
problemas presupuestales han sido varias. En la
investigacion basica, se han abierto contactos con
otras fuentes de financiamiento (también privado);
en la parte aplicada, la integracién con las Univer-
sidades de Ciencias Aplicadas podria ser un paso
efectivo para aumentar sus resultados con menor
presupuesto. La aplicacién de los principios de
‘nueva gestion publica’ es otro paso para racio-
nalizar costos. Los recortes se han hecho con
cautela para evitar panico y desmoralizacion.
Usando la necesidad de cambio para reorien-
tarse, el sistema suizo se esta preparando para
el futuro.

Cuadro 15. Efecto de los cambios sobresalientes en Suiza

Universidades de

Instituto de
Ciencias
Investigacion de Consejo de
Criterios Agricultura Investigacion :plicadals ";::‘9'3'
Organica as con Institutos
Federales
Separacién financiamiento-ejecucion
Estructura pluralista + +

Enfoque en productos publicos

Complementariedad publico-privada

Autonomia institucional

Participacién de los interesados

Nuevos modelos de transferencia

Estructura legal clara y positiva

Fuente: Elaborado por el autor



V. Sintesis, conclusiones e
implicaciones

La revisién de los desarrollos en la organizacién
y financiamiento de la investigacion agricola en
los paises desarrollados y especificamente en
Australia, Estados Unidos, Paises Bajos, Reino
Unido y Suiza nos permite deducir algunas ten-
dencias que posiblemente tienen validez para
mas paises y regiones. Obviamente la validez
general de algunos acontecimientos ocurridos en
paises independientes no se puede comprobar
de forma absoluta. La interpretacién de los desa-
rrollos sigue requiriendo de precaucién y de juicio,
mas bien, si se trata de aplicar las experiencias
a su situacion particular. Sin embargo, el marco
metodolégico que se ha aplicado a través de los
estudios nos ayudara a llegar a una sintesis con
valor agregado.

Este capitulo esta organizado en cinco partes,
siguiendo el marco metodoldgico:

e en primer lugar se hacen dos sintesis, la prime-
ra trata de los desarrollos internacionales y se
basa en el capitulo lil;

e en la segunda sintesis se trata de unir los de-
sarrollos principales y comparables en el
contexto de la investigacion agricola en los
cinco paises analizados en mayor detalle en
el capitulo 1V;

e en la parte de conclusiones se revisan las
formas como los paises estudiados han res-
pondido tanto a los cambios en el contexto
internacional como a los cambios en el contex-
to nacional y cual ha sido el efecto y el resulta-
do de estas respuestas;

e enlaparte de implicaciones se trata de revisar
las lecciones y consecuencias para los
sistemas de investigacion en los paises del
Cono Sur;

e finalmente, se derivan implicaciones para el
futuro desarrolio del PROCISUR.

A. Sintesis: desarrollos en la
investigacion internacional

1. Globalizacion

Esta teniendo lugar un proceso fuerte de globali-
zacion, que causa que proveedores de servicios
de investigacién y de tecnologfa, que antes traba-
jaban dentro de un mercado nacional, se pro-
yecten, cada vez mas, a otros mercados. La in-
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vestigacion internacional, por ejemplo, el Grupo
CGIAR, debe adaptarse a estos desarrollos,
redefiniendo sus posibles papeles en la transfe-
rencia de tecnologia de pais a pais. Estas adapta-
ciones implican una mayor interaccién con la
investigacion agricola privada y con las empresas
multinacionales que estan liderando el proceso
de integracién tecnolégica.

2. Ambiente y pobreza

En respuesta, el sistema internacional esta defi-
niendo el papel publico en la investigacion dirigida
ala gestion de los recursos naturales y a la reduc-
cion de la pobreza. De esta forma, los fondos
tributarios se usan para el objetivo de mejorar la
equidad y la sostenibilidad agricola, aspectos que
no cuentan con el interés del sector privado. Para
lograr estos objetivos se refuerza la interaccion
con organizaciones no-gubernamentales.

3. Proyectos especificos y
fondos restringidos

Tanto la investigacién nacional como la regional
se organizan, cada vez mads, a través de
proyectos. El financiamiento también se obtiene
en forma de proyectos y la disponibilidad de
fondos para apoyar a organizaciones internacio-
nales o regionales de forma general, se esta
reduciendo. El cambio en la forma de financia-
miento estd aumentando la influencia de los
donantes nacionales o internacionales (ver Anexo
1) sobre la direccién de la investigacion. El
financiamiento por proyectos responde también
a la necesidad de las organizaciones de donantes
de poder rendir cuentas mas precisas dentro de
sus paises.

4. Alianzas amplias y
gobernacion ampliada

Las tendencias hacia la colaboracién con el sector
privado y el sector no-gubemamental se estan
traduciendo en nuevos mecanismos para gober-
nar las organizaciones internacionales. Los foros
(mundial y regionales) de interesados en la
investigacion agricola, son un esfuerzo para
compartir influencia con varios interesados no
tradicionales y formar una plataforma para
establecer actividades conjuntas con nuevos
aliados. La pregunta es como los financiadores
de la investigacién ven esta ampliacion de la
gobernacién: como un crecimiento en la pertinen-
cia 0 como una pérdida de su influencia individual.
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5. Consolidacion

El sistema internacional no cuenta con mayor
crecimiento en su base financiera. Por otro lado,
la importancia de las organizaciones internacio-
nales y regionales en el flujo del conocimiento y
la tecnologia agricola, esta bien establecida y,
posiblemente, mas aceptada entre los interesa-
dos, que anteriormente. La falta de crecimiento
en los presupuestos se deja explicar por la
importancia reducida que se atribuye, en muchos
paises, al sector agricola. En respuesta se
encuentra un proceso de consolidaciéon. No se
ve el nacimiento de muchas iniciativas, sino, mas
bien, el esfuerzo de consolidarlas bajo organiza-
ciones internacionales y regionales mas amplias.
Las posibles ventajas de coordinacion y fuerza
politica se deben pesar contra el crecimiento de
la burocracia y la cultura de reuniones y consenso.

6. Financiamiento externo

La mayor parte de las organizaciones regionales

sigue dependiendo de fondos extemos para su
funcionamiento. Con pocas excepciones, son los
donantes de los paises desarrollados quienes
aportan los recursos requeridos. Significa que,
en muchos casos, el empuje politico detras de la
colaboracion regional o internacional, sigue débil.
El discurso se hace con la bolsa cerrada.

B. Sintesis: desarrollos en el contexto de
la investigacion agricola

1. La posicion del sector agricola

Sobre todo en los paises europeos, pero también
en Australia, la posicion del sector agricola ha
cambiado. En el caso de Inglaterra, la descripcion
es la mas elaborada y clara, pero los desarrollos
en Suiza y Paises Bajos son similares. El sector
agricola esta perdiendo una posicion privilegiada
que estaba basada sobre los puntos siguientes:

e preocupacion por la seguridad alimentaria,
causas de la situacion alimentaria durante y
después de la segunda guerra mundial;

e respeto por la proximidad del sector agricola
a la naturaleza, la vida, los recursos naturales
y su papel como guardian de la naturaleza;

e reflejo de un estilo de vida ejemplar (nucleos
de familias, trabajo semi-artesanal).

El desarrollo tecnolégico y la comercializacién del
sector agricola la transformaron en un sector de
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produccién muy parecido a los sectores indus-
triales, donde la produccién de alimentos parece
basarse mas sobre el manipuleo de la naturaleza
que sobre el respeto de la misma. Ejemplos muy
claros son el sector porcino de los Paises Bajos
o el sector bovino en Inglaterra. Estos desarrollos
han causado dudas y han afectado la percepcién
de la opinién publica sobre el sector agricola. A
su vez, el temor a conflictos geogréficos ha dismi-
nuido y la seguridad alimentaria ha perdido impor-
tancia. Y el sector agricola se ha reducido en ta-
mafno comparado con el crecimiento general de
la economia.

El apoyo politico al sector agricola se ha reducido.
La investigacion agricola publica esta vista como
un instrumento para guiar al sector mas que para
apoyarlo. Aspectos como proteccién ambiental,
food safety, bienestar animal, se mantienen mejor
que los aspectos productivos. El reto para el
sector agricola dentro de estos paises opulentos
es el de proyectar una actitud social y ecolégica
balanceada. Esto no significa el rechazo de
ciertas tecnologias, pero su evaluacion esta mas
abierta y sensible a la opinién publica.

2. Presion financiera

El presupuesto en investigacién agricola publica
ha crecido poco y nada en los paises estudiados.
La discusion anterior indica algunas razones.
Ademads, el déficit presupuestario de muchos
paises ha causado presién financiera sobre el
sector publico en general. Alavez, las demandas
sobre el sistema no han sido reducidas sino
cambiadas y el resultado es una presion elevada
sobre el desempeio. La respuesta ha sido buscar
nuevos arreglos que permitan lograr mas con
menos o compartir responsabilidades.

3. Enfasis en bienes publicos

En todos los paises, la combinacion de la posicion
diferente del sector agricola y la presion finan-
ciera, ha llevado a una revision de la naturaleza
publica de las actividades de investigacion. Es
interesante observar que la falta de organizacion
entre los agricultores, razén importante para
justificar intervenciones anteriores, no es presen-
tada como argumento fuerte en favor de la inves-
tigacion como un bien publico. La idea es que
existan suficientes oportunidades para que los
productores financien la investigacion de su
interés. Los bienes publicos que se persiguen en
el momento son bienes publicos definidos en
funcién de la proteccion del ciudadano urbano:



food safety, naturaleza, vida animal, calidad del
agua etc.. El otro bien publico que es muy
aceptado, es la investigacién basica, como ele-
mento que refuerza la ‘nube de conocimiento’ del
pais. El argumento del bien publico no esta
completamente libre de interpretacion. Vale la
pena observar que la perspectiva de proteccion
del ciudadano ha sido muy aceptada en otras
industrias.

En cuanto a la interpretacién del bien publico,
llaman la atencién dos puntos de vista: 1) en los
Estados Unidos los cambios reflejan un movi-
miento hacia un gobierno empresarial que trata
de estimular cambios en la sociedad y que busca
su demanda; 2) en los paises europeos la posi-
cion es diferente: cuando existe una demanda,
existe una forma de atenderla a través del sector
privado. Han enfatizado la reduccién del papel
del gobiemmo y la modificacion de la personeria
juridica de los institutos publicos, para per-
mitir que grupos privados respondan a las
demandas.

4. Atencion al ambiente y food safety

Las demandas tecnoldgicas respecto del ambien-
te y del food safety son, entonces, temas de gran
importancia. La investigacién agricola publica se
enfoca hacia la proteccién del ambiente ecoldgico
y el bienestar humano y las posibles consecuen-
cias negativas de la actividad agricola. Esta
tendencia respecto del ambiente es mas marcada
en Europa que en Estados Unidos 6 Australia,
ya que en estos paises la interaccién entre
naturaleza y agricultura tiene menos impacto (por
su tamano). Las demandas tecnoldgicas en estas
areas tienen una dimensién importante de
regulacion: ¢cuales son las normas permitidas
en el uso de excretas animales?, ¢cuales son
las normas para la composicién de alimentos?
Otro campo grande es la politica: ¢cual es el
mejor uso del agua disponible?, ;de qué forma
se pueden obtener incentivos al uso de recursos
sostenibles?.

5. Agroindustria y agrocomercio

La demanda tecnolégica del sector no se
canaliza siempre hacia los institutos publicos.
Como en el caso de Nestlé en Suiza, sus
inversiones en investigacion son muy grandes,
pero su interacciéon con el sector publico es
pequena. A través de cambios en la personeria
juridica (la conversion de los institutos de
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investigacion en fundaciones independientes,
como en Holanda e Inglaterra), los institutos
tienen libre facultad de contratar y ejecutar
investigacion para el sector privado; el
movimiento en esta area ha crecido mucho. Sin
embargo, si no existen estas previsiones legales,
el sector privado no tiene la confianza para
trabajar con el sector publico. En la investigacion
publica si hay atencién considerable a temas
basicos relacionados con la agroindustria, por
ejemplo, la teoria de organizacién de cadenas;
quimica alimentaria; mecanismos de toxicidad de
alimentos, etc.

6. Investigacion colaborativa

En los sistemas estudiados la importancia del
trabajo colaborativo esta creciendo. En gran
medida es una respuesta a los problemas finan-
cieros, pero también corresponde a los desarro-
llos cientificos. Algunas nuevas técnicas de inves-
tigacion tienen aplicabilidad amplia, por ejemplo,
un Sistema de Informacién Geografica tiene
utilidad para la investigacion agricola asi como
para la planificacién rural o vial. De la misma for-
ma la biologia molecular tiene muchas aplicacio-
nes. El interés en colaborar no solamente debe
explicarse en funcién de la presion financie-
ra al montar técnicas de altos costos, sino
también, como el movimiento hacia una eficiencia
nueva.

7. Colaboracion internacional y regional

Hay un interés marcado en colaborar internacio-
nalmente. Los paises de la Comunidad Europea
y Suiza se orientan hacia los programas dirigidos
por la Comisién Europea en Bruselas; Australia
busca reducir su aislamiento. Dentro de los
Estados Unidos la tendencia internacional puede
ser menos marcada, pero en un pais de tal tama-
o, el potencial para desarrollar vinculos internos
casi nunca se agota. Ademas, se debe reconocer
la importancia de compartir los conocimientos.
La colaboracién no significa, necesariamente, la
obtenciéon de tecnologias mas baratas, sino del
acceso a nuevas fuentes de informacién y
conocimiento.

No se encuentran modelos de colaboracién
regional parecidos a los PROCIs de América
Latina. La colaboracién es mas ad-hoc y segun
intereses y contactos personales. El esfuerzo
europeo para establecer un modelo de colabora-
cién regional (EIARD; European Initiative for
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Agricultural Research and Development) es muy
incipiente ya que fue establecido recién en el aio
1995. Por el momento, su funcién principal es la
generacion de bases de datos sobre proyectos
de investigacion de interés mutuo en la Comuni-
dad Europea.

Al mismo tiempo, se observa que la investigacion
privada establecida en varios paises trabaja en
funcién de los mercados globales que sus compa-
fias matrices cubren. La posicién de esta investi-
gacién privada en determinado pais responde
basicamente a dos factores: 1) las raices de la
empresa, por ejemplo Unilever tiene programas
de investigacion grandes en los dos paises donde
se originé (Reino Unido y Holanda); 2) la exis-
tencia de un clima proclive a la investigacién (sufi-
ciente personal calificado, posibilidad de interac-
tuar y contratar con una base cientifica y de expe-
riencia grande; facilidad para proteger los resulta-
dos de la investigacién a través de patentes o
derechos de mejorador). El desarrollo de la base
cientifica se convierte asi en un factor de gran
importancia para que se establezca investigacion
privada dentro de un pais.

8. Ciencias de microcomputacion y
laboratorio

Aunque haya menos evidencia concreta, parece

que los desarrollos de la ciencia favorecen a las
ciencias de laboratorio y de manejo de datos mas
que a las ciencias de campo. La frontera cientifica
se encuentra en nuestro potencial para repre-
sentar fendmenos reales en modelos y en el
conocimiento y la aplicacién de la estructura
molecular de organismos vivos. Obviamente,
estos campos requieren de datos y de verifica-
cién, pero el aumento de nuestro conocimiento y
entendimiento viene después que los datos de
campo han sido procesados o convalidados en
el laboratorio.

9. ¢Conocimiento o tecnologia?

Dentro de los sistemas estudiados se observa
que el grado de integracion entre institutos y
universidades aumenta y que se da prioridad a
la investigacion basica sobre la investigacion
aplicada. Fuera de las razones econdmicas, un
factor importante parece ser el énfasis en el
conocimiento por encima de la tecnologia. A
través de las universidades el acceso al conoci-
miento y la posibilidad de contribuir a la reserva
de conocimiento, aumenta. A la vez, se obtiene
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una forma adicional de difundir los conocimientos
a través de los estudiantes y los graduados.

El énfasis en el conocimiento se observa en
muchas partes, por ejemplo, el ultimo informe
anual del Banco Mundial. A continuacién se
explica: la posicion competitiva y la calidad de la
economia de un pais esta definida, en gran parte,
por el tamaio y la densidad de la ‘nube del
conocimiento’. Si hay mucho conocimiento y
muchas personas con conocimiento, se puede
llevar el sector agricola (o cualquier otro) a un
nivel mas elevado y cada vez mas hacia la
frontera tecnoldgica. A la vez, la densidad y el
tamano de la ‘nube de conocimiento’ influye en
la rapidez con la cual el potencial tecnoldgico de
un pais, crece. Aunque nunca se estd seguro
donde y cuando va a llover, con una nube densa
la probabilidad de lluvia es mayor que con una
nube liviana.

El sistema tecnolégico debe reconocer que el
proceso de innovacion es muy dificil de predecir,
pero que, a través de un nivel de conocimiento
elevado, se aumenta la posibilidad de cambios
tecnoldgicos. Asi, la ilnvestigacion contribuye a
la ‘nube de conocimiento’y, a la vez, esta dirigida
a problemas especificos del pais, asi como a su
posicion competitiva y ambientalista. El énfasis
en transferencia de conocimiento a través de la
educacién y en el desarrollo del conocimiento
alrededor de los problemas centrales de la
sociedad, es esencial para evitar ‘la enfermedad
soviética’. En la antigua Unién Soviética la
inversion en investigacion era muy alta pero no
significé un cambio tecnolégico amplio (mientras
que si tenia éxito en ciencias del espacio, que es
un campo muy estrecho).

10. Pertinencia o eficiencia

El inventario de los grandes cambios en el con-
texto de la investigacion agricola muestra que los
sistemas de investigacion enfrentan condiciones
de funcionamiento y demandas tecnolégicas muy
diferentes comparados con 20 afos atras. La
demanda al sistema de investigaciéon cambié de
la producciéon primaria hacia el manejo de la
cadena agroindustrial, del aumento de la produc-
tividad al mejoramiento de la calidad y la
seguridad alimentaria. La generacion de tecnolo-
gias para los productores agricolas esta vista
menos como bien publico de lo que antes se
pensaba. El reto para los sistemas de investi-
gacion se resume en un cambio de identidad: de
‘fabricas tecnoldgicas’ se deben convertir en
‘fuentes de conocimiento’.



C. Conclusiones: innovaciones
institucionales en respuesta al nuevo
contexto

Las respuestas de los paises estudiados a los
cambios en el contexto son diversas por dos
razones principales: 1) los cambios en el contexto
no son iguales en todos los paises y los grados
de libertad en la reaccién, tampoco; 2) las recetas
no existen y como se describié ya para Inglaterra,
la respuesta que teéricamente es la mas adecua-
da, no siempre es la mejor.

1. Respuestas en el drea de
gobernacion y gestion

a. Responsabilidad mds definida

Dentro de todos los sistemas se ha tratado de
aumentar la responsabilidad del sistema de
investigacion. Los caminos, sin embargo, han
sido muy diferentes y se pueden distinguir dos
grandes grupos: 1) los cambios en procedi-
mientos: los suizos enfatizan el new public
management en institutos que siguen dependien-
do de los ministerios, los ingleses han introducido
un sistema de evaluacion de programas, que
define el financiamiento futuro; 2) los cambios
estructurales: los holandeses estan ‘privatizando’
su Instituto de Investigacion, asi que la responsa-
bilidad se enfrenta al final del aho, cuando se
hacen las cuentas; los australianos han dejado
la responsabilidad, en gran medida, en las manos
de las Research and Development Corporations,
manejadas por el sector.

b. Involucramiento de los interesados

En Europa, los esfuerzos para dar mas poder de
decision a los interesados parece una etapa
pasada. En el rumbo hacia bienes publicos no
es muy evidente si el poder de decision tendria
que encontrarse con los productores o algun otro
grupo. Mas bien, este tipo de gobernacion dificul-
taria el enfoque publico. En Holanda, el gobiemo
se retira del financiamiento compartido de la
investigacién adaptativa y deja la responsabilidad
y el financiamiento cada dia mas en manos de
los productores. En Suiza, la direccion de la
investigacion agricola esta definida por
funcionarios publicos y cientificos y la tendencia
es hacia la centralizaciéon. En Estados Unidos y
Australia, la participacion de los interesados ha
tenido mas atencion. En Australia, los agricultores
tienen cierta influencia a través de los fondos
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equiparados, pero, al mismo momento, el go-
bierno esta discutiendo la forma de reducir su
contribucién a estos fondos. A través de los
paises estudiados, el principio parece que es: ‘el
que quiere influenciar, paga'.

c. Flexibilidad en el uso de recursos

Para poder responder mejor a las nuevas
demandas de investigacién y a los mecanismos
de financiamiento, se ha tratado de aumentar la
flexibilidad de los recursos cientificos. La forma
mas importante es a través de contratos a corto
plazo, por ejemplo, con proyectos de doctorado.
La administracién de personal juega un papel muy
importante en Estados Unidos, Reino Unido,
Suiza y Paises Bajos. El efecto es ambiguo: por
un lado se reduce la seguridad del personal y
por lo tanto, la posibilidad de investigar problemas
a largo plazo y de establecerse como experto
unico en algun campo; por otro lado la transfe-
rencia de profesionales de la investigacion a otros
campos de empleo facilita el proceso de difusién
del conocimiento y abre un mecanismo para
seleccionar los mejores investigadores entre el
personal temporal. Los contratos a corto plazo, a
niveles moderados, han favorecido la calidad
del sistema, pero, a niveles muy altos, va en
contra.

d. Rigor y rapidez de los cambios

A través de los ultimos quince afnos, los cambios
en los sistemas estudiados han sido grandes: por
ejemplo, privatizacién en Holanda e Inglaterra;
integracién con las universidades en Suiza;
cambios de financiamiento en Australia (fondos
equiparados) y en Estados Unidos (fondos com-
petitivos). Los efectos sobre la moral del personal
dentro del sistema han diferido segun el pais. En
Inglaterra se sabe de cierta desmoralizacién,
mientras que en Suiza, Holanda y Estados Unidos
no es tan evidente el efecto sobre la motivacion.
Dos factores han tenido impacto: 1) la gran rapi-
dez de los cambios en Inglaterra y el rumbo no
muy claro. Los cambios estaban inspirados en
las ideas liberales mas que en un andlisis del
desempeio. En los otros paises, los cambios
eran mas medidos; 2) se sentia en Inglaterra una
insatisfacciéon con la eficiencia del sistema,
mientras que en los otros paises la cuestién era
mas con la pertinencia del sistema. En Inglaterra,
la confianza entre el gobierno y el sistema de
investigacion era menor que en los otros paises.
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2. Financiamiento
a. Separacion de financiamiento y ejecucion

En Estados Unidos, Australia, Paises Bajos y
Reino Unido hay ahora mayor separacién entre
el financiamiento y la ejecucion, que hace 15
ainos. En Estados Unidos, los fondos de formula
han perdido importancia, en Holanda el Instituto
de Investigacion recibe fondos publicos de acuer-
do a las prioridades del Ministerio, en Australia
las RDCs deciden y financian y el CSIRO y otros
ejecutan, en Inglaterra el BBRSC define el
financiamiento de los diferentes institutos. Hay
mas dinero disponible a través de fondos compe-
titivos (EEUU y Reino Unido). La separacion es
una de las mejores formas de manejar sistemas
pluralistas de investigaciéon y es por esta razén
que el sistema menor y menos pluralista (Suiza)
no se ha visto en la necesidad de separar los
roles.

b. La busqueda de competicion

En los paises anglosajones se estimé que la
calidad de los sistemas publicos se mejora
cuando funcionan mas en quasi-mercados. En
estos paises, se ha incrementado el énfasis en
fondos competitivos. Con estos fondos se han
construido portafolios de alta calidad. Sin embar-
go, no siempre el efecto es positivo. El funciona-
miento de los fondos competitivos se compara
en algo con el proceso de descremar la leche
después del ordefo. La crema sabe muy bien,
pero si la leche restante queda sin uso, se dete-
riora. La pregunta es sobre el uso de la capaci-
dad cientifica que no sale premiada. Ademas, los
fondos competitivos pueden tener costos altos
de operacién, sin embargo, son los mas utiles si
se usan para enfocar nuevos temas o para inducir
un cambio de orientacion, a través de condiciones
atractivas. En este caso, los no-premiados siguen
con fondos menos atractivos, pero con los
recursos suficientes para funcionar bien.

El sistema usado en Australia para financiar los
Cooperative Research Centres tiene algo mas de
estas caracteristicas. No domina la asignacion
de recursos, es por cinco anos, lo que reduce el
costo de operacién y se concentra en temas
estratégicos para la agricultura australiana. En
Suiza y Paises Bajos no se han inclinado hacia
un mayor uso de fondos competitivos. Una
consideracién importante es que no hay tantos
recursos para la investigacion como para poder
organizar competencia y también que en estos
paises pequeios se teme dispersar la capacidad
cientifica.
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¢. Modelos de cofinanciamiento

Los modelos de cofinanciamiento entre producto-
res y gobiemo no han aumentado en importancia.
Tal es el caso de los EE UU, donde siempre han
sido reducidos. En el Reino Unido, el estable-
cimiento de un mecanismo de cofinanciamiento
no ha tenido mucho éxito después que los
mecanismos anteriores fueran prohibidos por la
Unién Europea. En Holanda, el gobierno ha
decidido financiar sus propios intereses y espera
que los productores hagan lo mismo; en Australia
la formula de cofinanciamiento fue establecida
con éxito a mediados de los 80, pero esta bajo
discusion en el momento. Suiza no ha tenido
participacion con los productores en el financia-
miento de la investigacion publica. La tendencia
mas bien es dejar a los productores decidir lo que
les interesa. Si los precios se establecen en los
mercados mundiales y el consumidor doméstico
casi no observa los impactos tecnolégicos dentro
de su pais, mientras el productor recibe los
beneficios, entonces esta tendencia es muy
Iégica.

d. Financiamiento de la investigacion privada

Se concentra en las industrias de insumos, ma-
quinaria, equipos y procesamiento. Con excep-
cién de Australia, todos los paises tienen gastos
privados en investigacion mas altos que los
gastos publicos. No parece que la investigacion
privada y publica se sustituyan muy bien, mas
bien proyectan otros problemas. Pero tampoco
estda muy claro si la investigacion privada y la
publica crecen paralelamente. El crecimiento de
la investigacién privada esta definido, en gran
medida, por la dinamica del sector donde opera
y por la calidad de gestion de las compainias
involucradas (por ejemplo, el sector privado en
Suiza esta dominado por dos grandes empresas).
El segundo factor es el marco legal en que opera
y la claridad sobre los derechos de propiedad. El
tercero es la densidad de la ‘nube de conoci-
miento’. La industria (y sobre todo la mulitina-
cional) estara interesada en invertir en investiga-
cién siempre y cuando encuentre un medio
propicio en la generacion de resultados.

3. Ejecucion de la investigacion
a. Integracién de las universidades
En Suiza, Paises Bajos, Reino Unido y Australia

se ve una integraciéon entre el sistema de
educacién y el sistema de investigacion. En



Estados Unidos, esta integracion siempre ha sido
fuerte. En parte responde a recortes presupues-
tarios, pero también refleja ideas sobre la
importancia del conocimiento y sobre la mejor
forma de difundir resultados. Ademas, el uso de
la capacidad cientifica, que también tiene respon-
sabilidad educativa, permite mayor flexibilidad y
facilita el desarrollo de la masa critica. Otro
elemento positivo es la integracién con disciplinas
no-agricolas. Sin embargo, también hay conside-
raciones politicas. En los Paises Bajos, la consi-
deracién del Ministerio de Agricultura de que
podria consolidar y proteger su propio sistema,
vis-a-vis el Ministerio de Educacién y Ciencias,
también jugé un papel en la decisién.

b. Investigacion publica-privada

El Reino Unido, Paises Bajos, Estados Unidos y
Australia estan haciendo esfuerzos para
establecer mecanismos, programas o institutos
de investigacién mezclados. Por lo general, la
interaccion es mas con el sector agroindustrial
que con los productores. Las cifras al respecto
tienden a mostrar que el cruce de actividades no
es muy grande. Los mecanismos (federales) de
colaboracién privada en los Estados Unidos
(CRADAs), Inglaterra (programa LINK) y Holanda
(Wageningen Food Center) tienen presupuestos
reducidos en comparacién con los presupuestos
de cada socio individual. Para que sean exitosas,

estas iniciativas deben enfatizar el proceso de

compartir mas el conocimiento que la generacién
conjunta de nuevas tecnologias.

c. Colaboracion internacional

La importancia de la colaboracién internacional
estd reconocida en todos los paises y se aprecian
algunas iniciativas para desarrollar esta forma de
trabajar. En Suiza se establecié el Centro Suizo
de Agricultura Internacional, en Australia se
buscan los joint-ventures con empresas
internacionales y en el Reino Unido y los Paises
Bajos la importancia de los fondos europeos esta
creciendo. Los paises estan participando en los
Foros Regionales. Sin embargo, la actitud en los
paises parece algo pasiva, ad-hoc y auto-
centrada. Cuando se abran las oportunidades lo
utilizaran, cuando puedan mejorar su posicion
individual lo trataran, pero no se observan muchas
iniciativas sustantivas para compartir programas
o facilidades de investigacion igual al ejemplo del
PROCISUR. Los cambios internos, obviamente,
han tomado mucha energia y la internalizacién
de la investigacién podria ser un préximo paso.
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Se considera que la investigacion puede suminis-
trar una ventaja comparativa al sector agricola
de un pais. Si ciertos paises compiten por los
mismos mercados, no se debe esperar que com-
partan sus recursos. La sugerencia para la cola-
boracién regional es enfocar temas que no
afecten la competitividad, sino las condiciones
internas dentro de los paises (por ejemplo: recur-
sos naturales, recursos genéticos) o investiga-
cion basica y temas pre-competitivos.

d. Marcos legales

En varios de los paises estudiados se han obser-
vado desarrollos en el marco legal de la investi-
gacion. El referéndum en Suiza que habilita la
investigacion en ingenieria genética, el fortaleci-
miento de la legislacion de patentes (para orga-
nismos vivos) en EE UU y el cambio de la perso-
neria juridica del Instituto Holandés para conver-
tirlo en una fundacion privada, son eventos con
grandes impactos sobre la ejecucion de la investi-
gacion. La gestion legal parece, cada dia mas,
una de las condiciones esenciales para lograr un
sistema de investigacion efectivo.

4. La naturaleza de los cambios en los
sistemas estudiados

a. Pertinencia o eficiencia

Los cambios incorporados en los paises estudia-
dos han sido muy significativos. Cambios de
personeria juridica, introduccion de competicién,
integracién de las universidades, fortalecimiento
de los marcos legales, establecimiento de nuevos
modelos colaborativos, son algunas de las
innovaciones introducidas. La mayor parte de las
innovaciones institucionales se originé en los
institutos existentes. Siguiendo la Figura 3, la
percepcién es que los sistemas de investigacion,
por lo general, eran mas eficientes que pertinen-
tes. Las modificaciones para aumentar eficiencia
han sido realizadas también, pero no tuvieron la
misma atencion que las innovaciones institucio-
nales. El pais donde los esfuerzos para aumentar
la pertinencia han sido mas llevaderos, es
Estados Unidos, ya que tiene una estructura que
podria satisfacer muchas de las nuevas exigen-
cias. El pais donde la eficiencia, al igual que la
pertinencia eran cuestionadas era el Reino Unido,
donde se cerraron institutos y cambiaron el
financiamiento fuertemente hacia las universi-
dades. Sin embargo, en casi todos los casos, la
transformacion de las ‘fabricas tecnolégicas’
existentes en ‘fuentes de conocimiento’, ha sido
la estrategia de cambio preferida.



D. Implicaclones para los paises del
Cono Sur

Tratar de definir implicaciones directas de las
tendencias analizadas en cinco paises desarrolla-
dos parece muy atrevido. En su lugar, se concen-
tran aqui algunas lecciones de indole analitica,
que podrian servir para la toma de decisiones en
un pais que esté revisando su sistema de
investigacion agricola:

a) se debe ser consciente del caracter unico de
su pais y su sistema de investigacion. Todos
los sistemas tienen una historia especifica y
se encuentran en posiciones diferentes. Esta
historia y estas caracteristicas tipicas definen,
en gran medida, la factibilidad y la necesidad
de ciertos cambios;

b) se debe definir si la prioridad es responder a
los cambios en el contexto, o mejorar la efi-
ciencia del sistema existente. En el momento,
los cambios estan tomando lugar muy rapido:
globalizacion, ambiente, revisién del sector
publico, nuevas metodologias de investiga-
cién. Los sistemas en los paises desarrollados
se han preocupado, sobre todo, por la adapta-
cion a los cambios en el contexto, tratando de
definir su pertinencia en una sociedad con
demandas tecnolégicas nuevas, oportuni-
dades cientificas nuevas y organizacion publi-
ca nueva. Mejorar la eficiencia del sistema sin
considerar la pertinencia parece una estrategia
riesgosa en este momento;

¢) la evidencia del Reino Unido, Holanda y Suiza
muestra que la posicién del sector agricola y
de la investigacion, cambia a través de los
anos. En el sector publico, las posiciones
politicas (y la influencia agricola) cambian en
respuesta a los procesos de desarrollo. El
resultado es que el sistema de investigacion
agricola sera sometido, cada vez mas, a pedi-
dos externos al sector. Al mismo tiempo, en el
proceso de desarrollo, la sofisticacion de la
produccién agricola crece y la necesidad de
conocimiento también. EI resultado es un
sistema de investigacion mas grande pero mas
integrado con otros sectores;

d) la relacion entre conocimiento y desarrollo sera
de gran importancia para los sistemas de
investigacién publicos. El conocimiento com-
partido abre las oportunidades a muchos
interlocutores para aplicarlo en nuevas tecno-
logias o procedimientos o para usarlo en la
investigacién privada. El conocimiento com-
partido crea las condiciones para el desarro-
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llo de un sector agricola sofisticado. Ademas,
el conocimiento es uno de los ultimos bienes
publicos, mientras que las tecnologias son
cada vez mas aptas para la comercializacion.
En el futuro, los sistemas publicos se inclinaran
cada vez mds hacia la generacion de conoci-
miento y la investigacion privada hacia la
generacién de tecnologias;

e) en la innovacién institucional es importante no
solamente resolver los problemas del momen-
to, también hay que evaluar las propuestas en
funcion de sus consecuencias indirectas. Por
ejemplo, las respuestas a la presion financiera
pueden contribuir a un sistema mejor o peor
articulado, segun los efectos sobre los otros
elementos contextuales. Se observa en ciertos
paises, que la presion financiera ha resultado
en un saneamiento del sistema de investiga-
cion, definiendo nuevos modos de operacion
y mejorando la efectividad. Se observa tam-
bién, que los momentos de crisis son los mas
apropiados para establecer cambios. No
solamente crean urgencia, también dan
oportunidad para incorporar nuevas ideas.

E. Implicaciones para el PROCISUR

El vinculo unico del PROCISUR con los INIAs ha
sido muy util en el pasado y ha puesto las bases
para su solidez actual. Ahora parece que el
momento ha llegado para extenderse hacia otros
participantes del sistema tecnolégico de cada
pais. Dos categorias de socios principales se
ofrecen: el sector privado y las universidades. En
los paises desarrollados, los vinculos con las
universidades responden a la vision de fortalecer
un sistema de conocimiento coherente y abierto,
que refuerce el poder innovativo y competitivo
del pais en el medio plazo. Los vinculos con el
sector privado responden mds a las urgencias
de corto plazo: se ven como instrumentos para
valorizar dentro del pais el conocimiento desa-
rrollado y disponible a través de innovaciones
concretas y competitivas.

Los vinculos con el sector privado sufren a menu-
do de cierta falta de justificacion publica, ya que
implican, por lo general, que ciertos conocimien-
tos solamente estén disponibles para el socio
privado. Sin embargo, constituyen un mecanismo
importante para asegurar que el conocimiento se
use y no solamente se guarde en los documentos.
Utilizando la comparacion mencionada anterior-
mente, los vinculos con el sector privado son me-
canismos para provocar la lluvia tecnolégica de
la nube de conocimientos que ha sido creada en




interaccion con la universidad. La implicacion
para PROCISUR seria buscar la interacciéon con
las universidades si existe evidencia que la
creacién y difusién de conocimientos a través del
sector, es el factor que limita el desarrollo agricola.
Si la evidencia muestra que los conocimientos
existen, pero que no se traducen en tecnologias
nuevas, entonces la interaccion con empresas
privadas especificas, debe tener mayor prioridad.

Hay que observar que dentro de la vision de
amplios y abiertos sistemas de innovacion, los
INIAs no actidan por su propia cuenta. La
interaccién de los INIAs tanto con las universida-
des como con el sector privado, crecera. La
pregunta no es tanto con quien trabajar, sino, mas
bien, cémo articular el cambio y cémo perseguir
interacciones mas intensas a través del tiempo.
Una estrategia para realizar una ampliacién hacia
los dos lados es dejar de lado, por el momento,
la pregunta sobre los miembros del PROCISUR
y pensar mas en los problemas que el
PROCISUR podria atacar. EI| PROCISUR podria
ampliar la base de sus socios a través de modos
de operacion que permitan una colaboracién
regional entre las partes mas diversas. El
concepto de consorcio podria ser considerado.
En los consorcios se busca la integraciéon de
socios muy diferentes a través de un enfoque en
los problemas. Con esta estrategia se articula la
colaboracion entre los diferentes tipos de socios
del PROCISUR alrededor de algunos problemas
especificos (cada consorcio con su problema).
El riesgo de la estrategia de consorcio es que el
PROCISUR reduce su identificacion con sus
socios tradicionales (los INIAs). El modelo seria
mas viable si el Consorcio PROCISUR tuviera
patrocinadores fuertes, si el grado de organiza-
cién regional entre los socios no tradicionales
fuera bajo y si todos los socios sintieran los
problemas.

Con respecto al financiamiento del PROCISUR,
las posibilidades con las agencias de desarrollo
y de cooperacion internacional no parecen ser
muy amplias. La region tiene un nivel de ingreso
relativamente alto y, por lo tanto, no tiene prioridad
en las agendas politicas. Cuando se buscan
contactos bilaterales, se debe seleccionar bien
al socio y reconocer mejor su perfil de prioridades.
Al mismo tiempo, con la capacidad cientifica
presente, el PROCISUR puede organizarse para
entrar en competencia por fondos cientificos
internacionales, por ejemplo, a través del
Programa INCO-DEV de la Comunidad Europea.

Finalmente, se resaltan temas de posible interés
para el PROCISUR como agente integrador y
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como propulsor de cambio. Una consideracion
importante en la seleccién de temas es la colabo-
racién efectiva y la produccion no competitiva o
donde su participacion en el mercado es relativa-
mente pequeia. Los siguientes temas correspon-
den a las grandes tendencias que se observaron
a través de los cinco casos:

a) marco legal para la investigaciéon. Es aqui
donde se define, en gran medida, el futuro
desarrollo de los sistemas de investigacion.
Los marcos legales no solamente tratan sobre
la propiedad legal sino también la personeria
juridica de los institutos de investigacién y los
temas de bioseguridad;

b) estrategias de difusion del conocimiento. ¢ De
qué forma se puede aumentar al maximo la
densidad de la ‘nube de informacién’? y
¢{como se puede incrementar la probabilidad
de lluvia tecnolégica? ;

¢) manejo integrado de cadenas de valor agre-
gado. Dentro de las cadenas juegan varios
actores privados (agricultores, comerciantes,
industrias, detallistas) y publicos (agencias de
regulacion, de investigacion, de politicas y de
comercio). La coordinacidn de las cadenas no
esta centralizada, pero, por lo general, tiene
lugar a través de muchas partes. La realizacion
de cadenas que puedan transferir informacién
y productos de forma eficiente es un factor mas
importante de competitividad que la reduccién
de los costos de produccion. Es importante
escoger cadenas de productos que no com-
pitan directamente en los mismos mercados
de los paises del Cono Sur.
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[VII. Anexos |

A. Anexo 1: un repaso de la comunidad
de agencias de financlamlento
internacional'’

La cooperacién para el desarrollo se ha presen-
tado en el pasado como un respaldo financiero
importante para la investigacion agricola. Varios
paises desarrollados cuentan con presupuestos
importantes de cooperacioén para el desarrollo de
hasta el 0,8% del PIB o incluso mas. La mayoria
de los paises mantiene una presencia conside-
rable en la agricultura y en América Latina. En
este anexo se analiza el desarrollo de politicas
de diferentes paises desarrollados y de la
Comunidad Europea, poniendo un énfasis espe-
cial en la agricultura y el desarrollo. Se concluye
esta revision con algunas implicaciones para el
financiamiento de la investigacion agricola en el
Cono Sur.

Alemania

Existen tres organizaciones basicas que respal-
dan la agricultura orientada hacia el desarrollo.
Las politicas las establece el Ministerio de
Cooperacién para el Desarrollo (BMZ, Bundes-



ministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit
und Entwicklung). El Ministerio recibe el
asesoramiento del BEAF (Beratungsgruppe
Entwicklungsorientierte Agrarforschung) en
materia de investigacion agricola. La existencia
de una entidad asesora independiente puede
indicar la prioridad relativamente alta de la
investigacién en los programas de cooperacion
para el desarrollo. La ejecucion de esta politica
esta en manos del GTZ (Gesellschaft far
Technische Zusammenarbeit). Alemania destina
sus fondos para investigaciéon agricola a: 1) la
garantia de un crecimiento sostenible y que
conserve los recursos; 2) la proteccién de la
diversidad biolégica de los recursos genéticos;
3) el desarrollo de sistemas de produccién
apropiados para el lugar y el manejo integrado o
biolégico de plagas; 4) el desarrollo de politicas
" agrarias que fomenten el sector agricola; 5) el
fortalecimiento del rendimiento, la capacidad y la
competencia de las investigaciones agricolas
nacionales. El nivel de ingresos y la ubicacion
geografica no parecen tener una importancia
predominante. La cooperacién alemana para el
desarrollo esta presente en la mayoria de los
paises de Ameérica Latina. BMZ pone a
disposicién un porcentaje importante de su
financiamiento, a través de procedimientos
competitivos (en la actualidad restringido a
instituciones del CGIAR).

Australia

AusAid es la agencia australiana responsable de
la cooperacién internacional. Todos los fondos
australianos se dirigen al Pacifico y al Sudeste
de Asia. El ACIAR (Australian Centre for
International Agricultural Research) apoya
proyectos de investigacion internacional desde
Australia. Las prioridades geogréficas del ACIAR
son similares a las de AusAid. Sin embargo,
ACIAR también implementa proyectos en India,
China y Africa. América Latina no esta consi-
derada.

Austria

La Cooperacién Austriaca de Desarrollo (Ministe-
rio Federal de Asuntos Exteriores) centra su
apoyo en las siguientes cinco metas: 1) demo-
cracia y mantenimiento de la paz; 2) reduccién
de la pobreza; 3) participacion equitativa de la
mujer en el desarrollo; 4) mantenimiento y mejora
del medio ambiente natural; 5) desarrollo
econdmico socialmente equilibrado. Austria
destina la mayor parte de sus recursos al Sub-
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Sahara Africano y a Oriente Medio, mantiene un
programa de desarrollo con los paises
centroamericanos, pero tiene pocos proyectos en
el Cono Sur.

Bélgica

La BADC (Administracién Belga de Cooperacién
para el Desarrollo) ejecuta la politica de desarrolio
en nombre del Ministerio de Asuntos Exteriores.
El propésito de la cooperacién belga es fortalecer
la base econémica y social para el desarrollo.
Bélgica ha elegido concentrar sus actividades en
un numero limitado de paises. Tres de estos se
encuentran en América Latina: Bolivia, Ecuador
y Peru. La cooperacién belga ha identificado la
seguridad agricola y alimentaria como uno de los
sectores objeto de sus esfuerzos. Los programas
agricolas deben considerar la totalidad de la
cadena de alimentos, desde la produccién hasta
el procesamiento, la comercializacién y el
consumo. El desarrollo agricola debe combinar
metas econémicas, sociales y ecoldgicas y debe
estar orientado hacia los grupos mas vulnerables.

Canada

CIDA (Canadian International Development
Agency) se encarga de la cooperacion interna-
cional de Canada. Concentra sus esfuerzos en
seis areas: 1) necesidades humanas basicas; 2)
mujeres en desarrollo; 3) servicios de infraes-
tructura; 4) derechos humanos, democracia y
gobernabilidad; 5) desarrollo del sector privado;
y 6) el ambiente. CIDA trabaja en mas de 100
paises. Ademas, Canada mantiene una organi-
zacién especial para investigacion en desarrollo:
el IDRC (International Development Research
Centre), tiene oficinas regionales en muchas
partes del mundo, entre ellas, en Montevideo. El
IDRC pone mucho énfasis en la investigacion
participativa, la investigacién en el manejo de
recursos naturales y el apoyo a la pequena
agroindustria y esta reconocido como un socio
leal y durable en proyectos de investigacion, pero
no como una fuente muy grande de recursos. De
hecho, considera que donaciones pequenas y
bien orientadas son mas efectivas que apoyos
grandes.

Dinamarca

DANIDA (Agencia Danesa para el Desarrollo
Internacional/Ministerio Danés de Asuntos
Exteriores) esta a cargo de la politica de desarro-
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llo. El Consejo de Investigacion para el Desarrollo
distribuye los fondos daneses y brinda al Ministe-
rio asesoramiento sobre temas relacionados con
la investigacién. En el ultimo afo, 43 de 114 pro-
yectos presentados recibieron financiamiento.
Ademas, existe la NETARD (Red Danesa de In-
vestigacion Agricola para el Desarrollo). La mayor
parte de los fondos del Consejo se invierten en
salud, medio ambiente y agricultura. Dado que
el desarrollo agricola es, sin duda, un campo de
enorme importancia, la investigacion agricola
tiene una prioridad alta. El enfoque geografico
esta dado, claramente, en paises pobres y fuera
de ALC, aunque Bolivia y Nicaragua forman parte
del programa bilateral de asistencia. DANIDA
alienta, de manera explicita, la investigacion
internacional orientada hacia problemas mas
complejos que los tratados por la investigacion a
nivel nacional. Su interés en los paises del Cono
Sur no parece ser grande.

Espana

La AECI (Agencia Espafola para la Cooperacion
Internacional) es una organizacion técnica del
Ministerio de Asuntos Exteriores que se encarga
de ejecutar la politica de cooperacién para el
desarrollo en Espana. La AECI administra progra-
mas y proyectos de desarrollo por su cuenta o
mediante colaboracion con otras organizaciones
nacionales, internacionales y ONGs. La coopera-
cion agricola de la AECI se lleva a cabo, principal-
mente, por medio de mecanismos bilaterales. Los
programas se definen en diferentes paises a
través de comisiones mixtas. El INIA (Instituto
Nacional para la Investigacion Agricola y Alimen-
taria) también participa en este proceso, mediante
la administracion y la negociacion de las activida-
des aprobadas. El INIA también es la organiza-
cion responsable de fomentar la cooperacion
internacional en las actividades de investigacion
agricola y alimentaria. La agencia ha suscrito
varios acuerdos multiples con universidades de
Ameérica Latina e instituciones de investigacion.

La cooperacion espanola para la investigacion
se lleva a cabo en América Latina de dos maneras
principales: 1) el Programa de Cooperacién Cien-
tifica con América Latina de los Ministerios de
Educacién y Asuntos Exteriores financia, en base
a competencia, proyectos conjuntos de investi-
gacién de cientificos espanoles y latinoame-
ricanos, asi como cursos de posgrado; 2) el Pro-
grama Iberoamericano de Desarrollo Cientifico y
Tecnoldgico financia proyectos de investigacion
a través de convocatorias competitivas anuales.
En este programa participan 7.500 cientificos,
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integrados en 46 redes en 26 paises, incluidos
los paises de América Latina, Espafa y Portugal.
La investigacion agricola no recibe financiamiento
directo de este ultimo programa, pero si considera
investigaciones sobre biotecnologia con
implicaciones para el sector agricola.

Estados Unidos

La cooperacién para el desarrollo se lleva a cabo

a través del USAID, que maneja una estructura
descentralizada donde la mayor parte de los
proyectos de colaboracién son llevado a cabo
desde los paises o regiones, en lugar de hacerse
en la sede central en Washington D.C. Los
objetivos de USAID se concentran en: 1) la
promocién del crecimiento econémico; 2) el
desarrollo de la democracia; 3) la asistencia
humanitaria a las victimas de falta de alimentos
y otros desastres naturales o inducidos; 4) la
proteccién de la salud humana y la planificacion
familiar y la proteccién del ambiente. Entre las
prioridades del USAID se encuentra el estable-
cimiento de marcos politicos que estimulen la libre
competencia y el crecimiento econémico de los
paises en desarrollo. USAID ha tenido mucho
interés en proyectos de comercializacién agricola,
adoptando un enfoque de cadenas. Trabaja
mucho a través de ONGs. Tiene presencia en
Brasil, Bolivia, Chile y Paraguay.

Finlandia

El Departamento de Cooperacién para el Desa-
rrollo Internacional del Ministerio de Asuntos
Exteriores esta a cargo del disefio y la aplicacién
de la politica. Las metas de la cooperacion para
el desarrollo son: 1) reduccién de la pobreza;
2) desarrollo sostenible; 3) derechos humanos,
igualdad, democracia y buen gobierno; 4) au-
mento de su propia eficacia. El grueso de los
recursos finlarndeses esta destinado a los paises
del Sub-Sahara y muy poco hacia América Latina.
Los sectores prioritarios del programa finlandés
son agua, silvicultura, salud, agricultura, educa-
ciény cultura. La tendencia se aleja de los proyec-
tos puramente de inversion y se inclina hacia la
asistencia técnica integrada y el fortalecimiento
institucional y de la capacidad.

Francia

El Ministerio de Educacién, Investigacién y Tecno-
logia Nacional establece politicas de investiga-
cién para el desarrollo. La mayor parte del apoyo



financiero se canaliza y absorbe a través del
CIRAD (Centre de Coopération International en
Recherche Agronomique pour le Développe-
ment). Esta es la organizacion especializada en
investigacion agricola en paises tropicales y
subtropicales. ElI CIRAD desarrolla sus activida-
des en los campos de la agricultura, la ganaderia,
la silvicultura y las ciencias de la alimentacion.
Trabaja con méas de noventa paises en todas las
regiones del mundo en desarrollo, incluida Amé-
rica Latina y el Cono Sur. El CIRAD pone énfasis
en las investigaciones multidisciplinarias que
tienen por objeto entender las interacciones entre
la agricultura y el medio ambiente, en la busqueda
de la viabilidad econémica, a largo plazo, de las
sociedades rurales. El Centro esta impulsando
las investigaciones en ciencias sociales y
biotecnologia.

Holanda

El Directorio General para la Cooperacion
Internacional (NEDA en inglés) es el organismo
responsable de la aplicacion de la politica de
cooperacion para el desarrollo, de Holanda. La
politica holandesa tiene siete areas de interés en
las que se invierte mas de US$ 250 millones: 1)
reduccion de la pobreza; 2) desarrollo institu-
cional; 3) medio ambiente; 4) el papel y la
participacién de la mujer; 5) la investigacién; 6)
el desarrollo rural y los ninos. El desarrollo bilate-
ral holandés se centra en diecinueve paises, entre
los que se encuentran Bolivia y Nicaragua. Algu-
nos otros paises tienen derecho a recibir apoyo
del programa para el medio ambiente, incluidos
Brasil, Colombia, Ecuador, Guatemala y Peru.
Ademads, existe una politica especial para los
paises del Mercosur y Chile, en virtud de la cual,
el gobierno holandés puede movilizar fondos del
programa de cooperacién para el desarrollo y
destinarlos a proyectos de desarrollo institucional,
biodiversidad y politica ambiental.

En lo que se refiere a la investigacién agricola,
el Centro Agricola Internacional (IAC), vinculado
con el Ministerio de Agricultura ubicado en
Wageningen, desempefa un papel de asesora-
miento importante. El IAC coordina la participa-
cién holandesa en la investigacién agricola para
el desarrollo. El DLO, la organizacién holandesa
de investigacion agricola, mantiene un fondo para
el fomento de la investigacion en los paises en
desarrollo.

Irlanda

Irish Aid es el programa oficial de cooperacién
para el desarrollo, del gobierno irlandés. Su
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administracidon esta a cargo de la Division de
Cooperacion para el Desarrollo del Departamento
de Asuntos Exteriores. El programa proporciona
apoyo a largo plazo y de emergencia a los paises
en desarrollo, a través de asociaciones con los
gobiernos y las comunidades del mundo en
desarrollo, con el objeto de aliviar la pobreza. El
propésito de Irish Aid es fortalecer la capacidad
de sus socios para satisfacer sus necesidades
basicas. El programa se centra, de manera espe-
cial, en los derechos humanos y la democracia.
La agricultura sostenible, la silvicultura y la
protecciéon del medio ambiente son algunos de
los elementos clave de la politica irlandesa de
cooperacion para el desarrollo. Todos los paises
prioritarios de lrish Aid se encuentran fuera de
América Latina.

Italia

El IAO (Istituto Agronomico per I'Oltremare) es
una division técnica y cientifica del Ministerio de
Asuntos Exteriores que brinda apoyo y asesora-
miento en areas de desarrollo, agricultura y medio
ambiente. El IAO identifica, formula y ejecuta
proyectos de desarrollo, realiza investigaciones
aplicadas y lleva a cabo trabajos de asesora-
miento. Sus actividades se centran en los siguien-
tes sectores: 1) recursos naturales; 2) produccion
animal y de cultivos; 3) agronomia y técnicas
agricolas;4) economia agricola; 5) biotecnologia
y 6) proteccion de cultivos. Los proyectos que
realiza el IAO en nombre del Ministerio de
Asuntos Exteriores tienen tres componentes:
asistencia técnica, apoyo para el fortalecimiento
de los NARS y capacitacién del personal de los
NARS. EI IAO también financia de manera directa
programas pequefios en cooperacién con
institutos en paises en desarrollo. El Cono Sur
esta bien representado en la cartera del IAO
(Argentina, Bolivia, Brasil, Chile y Paraguay).

Japoén

JICA (Japanese International Cooperation
Agency) es la agencia para el desarrollo mas
grande del mundo. La mayor parte de las
inversiones del JICA se dirigen a Asia (cerca de
50% del presupuesto bilateral). El JICA invierte
el 11% de su presupuesto bilateral (US$ 986
millones) en América Latina. Pone mucho énfasis
en la proteccion y el desarrollo de los recursos
naturales, en un proceso paralelo al desarrollo
econdmico. Al mismo tiempo, da prioridad a los
esfuerzos para establecer democracias y merca-
dos libres y al respeto de los derechos humanos
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y la libertad de expresién. JICA pone mucha
atencién en la transferencia de tecnologia y el
conocimiento del Japén a los paises
colaboradores. La participaciéon del sector
agricola en los programas de JICA parece
reducida y el papel que da a la cooperacién
cientifica no se aprecia en su Website.

Noruega

NORAD (Agencia Noruega de Cooperacion para
el Desarrollo), que es parte del Ministerio de
Asuntos Exteriores, se encarga de administrar la
politica de desarrollo. Las cinco metas principales
de la cooperacién noruega para el desarrollo son:
1) combatir la pobreza; 2) promover la paz, la
democracia y los derechos humanos; 3) promover
el manejo responsable del medio ambiente
mundial; 4) aliviar los dafnos provocados por
conflictos y desastres naturales; 5) fomentar la
igualdad de derechos y oportunidades para
hombres y mujeres. Noruega concentra su ayuda
en ciertas regiones y paises. En América Latina,
Nicaragua es un pais que participa en el
programa. Otros paises centroamericanos, como
El Salvador, Guatemala y Honduras, también
tienen derecho a recibir ayuda. Sin embargo, el
Cono Sur no estd presente en la lista. NORAGRIC
es el Centro para Estudios sobre Desarrollo
Internacional y Medio Ambiente de la Universidad
Agricola de Noruega. Las investigaciones de
NORAGRIC se centran en la agricultura
sostenible, la seguridad alimentaria, el manejo
de los recursos naturales y el desarrollo de la
comunidad. Aparentemente, NORAGRIC esta
ausente en América Latina y la mayoria de sus
proyectos se centran en Africa, Asia o Europa
Oriental. -

Nueva Zelandia

Igual al caso de Australia el NZODA (New
Zealand Official Development Assistance)
concentra su apoyo en las islas del Pacifico y los
paises del este y sudeste de Asia. Por lo demas,
suministra asistencia a través de becas de estudio
y apoyo a organizaciones no gubernamentales e
internacionales.

Portugal

ICP (Instituto de Cooperagao Portuguesa) esta a
cargo de la cooperacién para el desarrollo. El
enfoque geografico del ICP es casi exclusiva-
mente para los paises de habla portuguesa en
Africa. El sector agricola recibe apenas un 2%
de la ayuda portuguesa. El ICCTI (Instituto de
Cooperagao Cientifica Tecnoldgica Internacional)
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se encarga de administrar la cooperacion
cientifica. El ICCTI lleva a cabo actividades
multilaterales y bilaterales. La mayor parte de la
colaboracién en investigacion se realiza con
paises de la Unién Europea y paises africanos
de habla portuguesa. Las actividades bilaterales
con paises de América Latina se concentran en
donaciones para estudios. El CIT (Centro de
Investigagdo e Formagao Tropical) se estableci6
hace poco tiempo. Se trata de un instituto privado,
sin fines de lucro, creado por un consorcio de
universidades, empresas privadas y fundaciones.
Una de sus metas es el fomento de los recursos
cientificos y técnicos en areas tropicales.

Reino Unido

ElI DFID (Departamento para el Desarrollo Inter-
nacional), antes denominado Administracién de
Desarrollo Extranjero, es el departamento del
Reino Unido -y del gobierno- responsable de la
politica de desarrollo internacional, asi como de
la administracion del programa britanico de
desarrollo para los paises mas pobres. La meta
del DFID es eliminar la pobreza mediante la
promocién del desarrollo sostenible. Entre 1993
y 1997, el DFID invirtié aproximadamente un 8%
del total de sus fondos, en las Américas. La
asignacion de fondos para investigacién agricola
por parte del DFID se realiza, cada vez con mas
frecuencia, de manera competitiva. Un mecanis-
mo importante es el Servicio de Investigacién
Competitiva (CRF) (antes conocido como
Holdback). EI CRF pone énfasis en proyectos de
investigacién en base a demanda de los SNIAs
que deseen encargar investigaciones especificas
a los IARCs para adaptar o generar informacion
que atienda las necesidades nacionales priorita-
rias. Se hace hincapié en el concepto de IARC,
NARS e institutos de investigacion avanzada que
trabajan de manera conjunta como parte de una
sociedad de caracter global. EI CRF alienta la
presentacion de propuestas de proyectos en los
que participen los tres tipos de organizaciones.
En el periodo 1990-1997, cinco proyectos
contaron con la participacion de NARS de
América Latina, de un total de veintiocho
proyectos con NARS.

Suecia

SIDA, la Agencia Internacional Sueca de Coope-
racion para el Desarrollo, es la entidad clave.
SIDA tiene programas orientados hacia: 1) la
democracia y el desarrollo social, 2) la infraes-
tructura y la cooperaciéon econdmica, 3) los
recursos naturales y el medio ambiente, 4) la
cooperacién para la investigacion y la coope-



racién con las ONGs y 5) la ayuda humanitaria.
El financiamiento de actividades en América
Latina tiene una prioridad baja (menos del 12%
de los fondos asignados regionalmente). Suecia
moviliza una tercera parte de sus fondos para
cooperacion al desarrollo, a través de organi-
zaciones internacionales. SIDA trabaja a través
de las embajadas suecas.

Suiza

La Agencia Suiza para el Desarrollo (SDC) lleva
a cabo las actividades de cooperacién bilateral y
multilateral para el desarrollo y ayuda humanitaria
a nombre del Departamento Federal de Asuntos
Exteriores. El propésito de la SDC es combatir la
pobreza, ayudando a las personas a que se
ayuden a si mismas. Algunas de sus otras metas
son: 1) ayudar a mejorar las condiciones de pro-
duccién, 2) ayudar a resolver problemas del
medio ambiente; 3) mejorar el acceso a la educa-
cion; 4) atencion médica basica para los grupos
en situacién mas desventajosa. La ayuda bilateral
se concentra en dieciséis paises-objetivo (target
countries) con frecuencia montafnosos, incluidos
Bolivia y Nicaragua. Las prioridades de
cooperacion para el desarrollo agricola incluyen:
1) el manejo sostenible de los suelos cultivables;
2) la proteccion de los cultivos; 3) la extension
agricola; 4) la conservacién y el manejo sostenible
de los bosques tropicales. El ZIL (Centro Suizo
para la Agricultura Internacional) coordina la
investigacion conjunta entre las organizaciones
suizas, internacionales y de los paises-objetivo
en desarrollo.

Cooperacion de la Unién Europea
para la investigacion

La cooperacién para la investigaciéon agricola
entre Europa y América Latina, que cuenta con
el respaldo de la Unién Europea, se puede llevar
a cabo de dos maneras. En primer lugar, como
un componente de “proyectos de desarrollo” del
Directorio General-1B, y en segundo lugar, como
parte de la politica de ciencia y tecnologia de la
Unién, administrada por el Directorio General 12.
En 1994, se formé el actual programa INCO-DEV.
INCO-1 (1994-98), que se lanzé como parte del
cuarto Programa Estructural, incluia 63 proyectos
de cooperacion para la investigacion agricola y
de recursos naturales con América Latina, 189
socios de América Latina y un presupuesto de
33,9 millones de euros.

El quinto Programa Estructural (1999-2002)
permite beneficiarse de actividades de coope-
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racion internacional para la investigacion a través
del programa INCO-2. Las metas de INCO-2 son
enfrentarse a los desafios de los paises en
desarrollo, movilizar a la comunidad cientifica y
tecnolégica europea conjuntamente con los
equipos de investigaciéon de los paises en
desarrollo y aprovechar la cooperacion para la
investigacién con el fin de respaldar la politica
de la Comunidad en cuanto a la cooperacién para
el desarrollo. INCO se propone: 1) fortalecer y
agregar valor a las investigaciones que se estan
llevando a cabo en Europa y en los paises en
desarrollo; 2) disminuir el aislamiento de los
cientificos de los paises en desarrollo; 3) darles
la capacidad para que trabajen a nivel interna-
cional y que al mismo tiempo mantengan sus
propias bases institucionales y 4) brindar
oportunidades de capacitacién.

Las prioridades son las siguientes: 1) identifica-
cién de las posibles politicas para la investigacion
y el desarrollo de tecnologia con el fin de
satisfacer las necesidades basicas y usar los
recursos naturales renovables; 2) desarrollo de
sistemas mejorados de recursos naturales que
se usan en zonas urbanas y rurales, asi como
sistemas de salud mejorados; 3) generacién de
herramientas eficaces en cuanto a costos para
mejorar la atencién médica, la produccion
agricola y agroindustrial y el manejo de los
recursos hidricos; 4) mejoramiento del didlogo
sobre politicas entre Europa y los paises en
desarrollo; 5) fortalecimiento de los vinculos entre
Europa y los paises en desarrollo, en especial
las relaciones de trabajo entre cientificos y
sociedades con el fin de aprovechar las
oportunidades comerciales resultantes; y 6)
fortalecimiento de la base de investigacién en
Europa y los paises en desarrollo, incluyendo la
capacitacién y el desarrollo institucional. En
Ameérica Latina, se ha centrado el interés en los
siguientes cultivos: maiz, trigo, yuca, papa,
platano, granos secos y todos los cultivos de
alimentos basicos desaprovechados o de menor
importancia.

El programa INCO-2 se ejecuta por medio de
proyectos conjuntos de investigacién con un
minimo de dos socios de paises europeos y dos
de paises en desarrollo, redes de acciones/temas
coordinados con un minimo de tres socios de
paises europeos y tres de paises en desarrollo,
fondos de becas y medidas paralelas. El método
de financiamiento se basa en la competencia e
incluye analisis de grupos de profesionales
semejantes.

Las medidas paralelas que acompafan a los
proyectos de investigacion incluyen: seminarios,



estudios, apoyo para conferencias y actividades
para realizar contactos. Los propdsitos son :
1)fijar los pardmetros avanzados en temas de
interés particular; 2) diseminar los resultados a
los cientificos, las personas encargadas de tomar
las decisiones y otras personas o entidades
adecuadas; 3) evaluary supervisar los proyectos
de investigacién a fin de controlar la calidad;
4) sacar las conclusiones de los dialogos regio-
nales y establecer prioridades y 5) coordinar a
los grupos de investigacion o proporcionar capaci-
tacion especifica para el desarrollo tecnolégico
rural. El financiamiento para las medidas compe-
titivas también depende de un método basado
en la competencia.

Conclusiones

La atencién de las agencias para el desarrollo se
concentra en aquellos temas que contribuyen al
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maximo a un mundo mds equitativo y balanceado.
Pobreza, ambiente, derechos humanos y salud
son los temas mas importantes. En el Cono Sur,
estas consideraciones se veran reforzadas por
el nivel alto de ingresos de la regién. Con la
excepcion de Bolivia y Paraguay, el interés de las
agencias para el desarrollo se limita a proyectos
dirigidos a los grupos marginales y el ambiente.
Se obtendra acceso a los recursos disponibles
solamente en caso de enfoques muy especificos.
Una oportunidad mejor para lograr financiamiento
aparece con la Comunidad Europea, en el
programa INCO. Aunque los criterios de seleccién
son duros, se concentran en el mérito cientifico
de la propuesta y en la posible cooperacion con
institutos europeos. Entonces, la orientacién de
los institutos de investigacién del Cono Sur para
obtener fondos externos, debe centrarse en
los fondos para colaboraciéon cientifica
internacional.
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En forma paralela a la presente se publicé la serie Restimenes Ejecutivos compuesta por los mismos
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