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La trayectoria de

las politicas para la
innovacion agropecuaria
en Argentina. Aportes
para una discusion

Maria Mercedes Patrouilleau, Verdnica Carrapizo,
Matias Keilis, Juan Jesus Herndndez, Guillermo
Hang, Agustina Mendizdbal y Eduardo Cittadini

Introduccion

Este capitulo propone un recorrido sobre los esfuerzos institucionales para
el desarrollo de la ciencia, la tecnologia y la innovacién (CTI) agropecua-
ria en Argentina, teniendo en cuenta el contexto en el que los mismos se
desarrollan, considerando una serie de factores criticos que enmarcan las
iniciativas publicas de innovacién para el sector. Si bien son multiples los
actores que participan en los procesos de innovacion, el trabajo aborda las
estrategias y las politicas desarrolladas por el Estado nacional en el marco
de sus organismos sectoriales abocados a la promocién de la innovacién
agropecuaria, asi como en las politicas de impulso a procesos de innovacién
propias del drea mas general de la ciencia y la tecnologia y de las universida-
des publicas a través de las carreras de agronomia.

Para comprender la emergencia, los logros y debilidades de las poli-
ticas publicas, se considera que estas constituyen acciones publicas que se
desarrollan en un campo de fuerzas, en el contexto de otras politicas y de
factores condicionantes de su disefio y desarrollo. El capitulo propone un

recorrido sintético sobre la trayectoria de las politicas para la innovacién

59



agropecuaria en Argentina, considerando diferentes etapas segin los pro-
cesos politicos, institucionales y econémicos que se fueron desarrollando.

El trabajo se basé en una recopilacién de investigaciones anteceden-
tes sobre el tema, en una reconstruccién analitica de las principales discusio-
nes presentes en esos estudios y en el andlisis de documentos institucionales.
El objetivo fue dilucidar cémo se fue definiendo y redefiniendo la posicién
institucional en relacién a la promocién publica de la investigacién, la ex-
tensién y la innovacién agropecuaria en las distintas etapas histéricas, para
conformar las capacidades existentes actualmente.

Dentro del sector publico el trabajo se concentra en algunos organis-
mos principales: la Secretaria de Agroindustria (y sus formas institucionales
antecedentes), el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) y
la Secretaria de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva (y sus formas
institucionales antecedentes). En el espacio universitario nos concentrare-
mos en las universidades mas tradicionales y con larga trayectoria de for-
macién en Ingenieria Agronémica. En términos de periodo histérico consi-
derado, el trabajo consideré un largo proceso que va desde la conformacién
de las primeras capacidades institucionales para la innovacién agropecuaria
hacia fines del siglo XIX hasta el ano 2015.

El capitulo se estructura de la siguiente manera: la primera seccién
propone un marco analitico sobre los factores criticos que condicionan las
politicas de innovacién, que recoge andlisis y discusiones planteadas en es-
tudios antecedentes. En la segunda seccién se presentan los principales or-
ganismos con competencia en la promocién de la innovacién agricola. Las
secciones siguientes analizan la trayectoria de las politicas de innovacién
recogiendo la incidencia de los factores criticos y de otros hitos histéricos
en la constitucién de estos organismos. El trabajo cierra con unas reflexiones
derivadas de la indagacién analitica e histérica desarrollada.

Con este recorrido interesa no solamente identificar los organismos
competentes y las politicas implementadas sino también aportar a la com-
prensién de la trayectoria de las politicas de innovacién agricola en el pais,
sus condicionantes, la situacién actual y los principales desafios por delante.
Se propone asi aportar a un debate actual que se desarrolla en el pais y que
es considerado de vital importancia para su desempefio social, econémico e

incluso ambiental en los préximos tiempos.
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1. Factores criticos condicionantes de las politicas
para la innovacion agropecuaria en Argentina. Una
contextualizacion

Argentina comparte con los paises de Latinoamérica una baja inversién
histérica en ciencia y tecnologia (CyT) en comparacién con paises de
otras regiones del mundo’. El grifico 1 muestra la evolucién del gasto en
investigacién y desarrollo del pais como porcentaje del PBI, entre 1996 y
2015. En esta serie puede observarse un crecimiento desde el afio 2003, con
algunas oscilaciones, que recién en 2008 logra ubicarse por encima del 0,5%
del PBI, llegando a alcanzar el 0,63 % en 2012 y en 2015. En este tltimo
ano se alcanza el segundo lugar en la regién, aunque lejos de Brasil que
invertia mds del 1,2% del PBI.

Grafico 1: Gasto en investigacion y desarrollo como porcentaje del PBI en
Argentina, afos 1996-2015
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Fuente: Banco Mundial [datos en linea], en base a datos de la UNESCO

1 Segun los datos de la UNESCO, las regiones que mds invierten en innovacién son Norteamérica,
Europa y el Sudeste asidtico mds Oceania. América Latina se ubica recién en el quinto lugar, sélo supe-
rando a las regiones de Asia Central y del Sur y al Africa Subsahariana. Para dar una idea comparativa
con otros paises, Israel y Corea del Sur son los que mds porcentaje del PBI invierten en I+D, un 4,3%,
Alemania el 2,9%, el conjunto de la Unién Europea el 2% y Singapur el 2,2%. Los valores de Argentina
son similares a los de paises africanos como Etiopia (0,61%) y Gabén (0,68%) (Banco Mundial en base

a datos UNESCO).
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El nivel de gasto en I+D es un indicador de la importancia que se le
da en el pais a la CTI? pero para comprender este dato es necesario tam-
bién dar cuenta de ciertas condiciones histéricas, estructurales (econémicas,
productivas y de estructura social) e institucionales que signaron el devenir
de las politicas referidas a la innovacién en general y sobre el sector agrope-
cuario en particular.

Para dar cuenta de esto se identificaron cinco factores criticos que
han sido claves por su incidencia en la trayectoria de las politicas de innova-
cién. Estos son: 1. el grado de divergencia entre los modelos de desarrollo; 2.
el grado de heterogeneidad de la estructura social agraria; 3. el desequilibrio
en la estructura productiva del pais: 4.1a incidencia de disefios de politicas y
conceptos formulados en otros contextos y desde otros niveles de gobierno;
y 5. el nivel de gobernanza del conjunto de organismos de CT1. Estos facto-
res han condicionado, junto con otros hitos histéricos principales que tam-
bién incidieron en las trayectorias, el devenir de las politicas de innovacién
agropecuaria. A continuacién se define cada factor y se detalla brevemente
cémo fueron planteados por los estudios antecedentes.

Al hablar de modelos de desarrollo se hace referencia a los macro
modelos a través de los cuales los proyectos histéricos (de pais) propusieron
la regulacién econémica y social (Jessop, 2006; Roig, 2008). En cada uno de
estos modelos -que han sido por momentos muy divergentes- existi6 un de-
terminado rol asignado al sector agropecuario dentro de la macroeconomia
general y a las actividades de ciencia, tecnologia e innovacién promovidas
desde el Estado. Muchos trabajos han ahondado sobre el modo en que dife-
rentes modelos y sus concepciones industrialistas, agraristas o desarrollistas,
concibieron el rol del sector agropecuario y la promocién de las actividades
de CyT (Sdbato, 1981; Lattuada, 1986; Reca, 2006; Barsky, 2015; Ledn,
2016), pero también la cuestién sobre el modo en que la discontinuidad en-
tre modelos afecta el desarrollo de estas actividades en el pais (Nun, 1995).

El segundo factor es el referido a la heterogeneidad en la estructura

social agraria argentina y cémo esto incide las demandas de innovacién.

2 En el texto se utilizan en distinto momento las siglas CyT (para Ciencia y tecnologia) y CTI (Cien-
cia, Tecnologia e Innovacién) en funcién de los contextos histéricos. La denominacién CTI al ser mds
reciente, de las tltimas décadas, se utiliza al hablar de contextos contempordneos. Cuando se habla de los
inicios de las actividades a fines del siglo XI o en buena parte del siglo XX se utiliza CyT.

62 Maria Mercedes Patrouilleau et al.



Retomando el trabajo de Pifieiro y Trigo (1983), a diferencia de los paises
desarrollados, en América Latina no se generaron mecanismos institucio-
nales para el “desarrollo técnico inducido de la innovacién”, tendientes al
crecimiento econémico y a la mejora global de la competitividad®. En esta
region, las estructuras sociales agrarias se caracterizaron por la polarizacién
entre grandes y pequeifios productores, lo que generé una heterogeneidad en
la demanda de innovacién.

Si bien con el tiempo esta estructura social fue cambiando, espe-
cialmente en Argentina y en su regién pampeana, con la conformacién de
una capa media de productores (Barsky y Pucciarelli, 1991), promovida por
distintas politicas a lo largo del siglo XX, y atn luego con las transforma-
ciones de los modelos productivos desde la década del 90 y la emergencia
de nuevos actores, estos procesos plantearon también nuevas desigualdades
(Lattuada y Neimann, 2005), y no se resolvieron tampoco las grandes asi-
metrias territoriales (Shejtman y Barsky, 2008).

En tercer lugar, otros estudios sefialaron la débil integracién entre
sectores productivos del aparato de produccién argentino, e incluso entre
actividades dentro de los mismos sectores. Este problema fue explicado des-
de las categorias como “estructura productiva no integrada” (Ferrer, 1963) o
“estructura desequilibrada” (Diamand, 1972), dando cuenta de “una estruc-
tura intersectorial mal integrada, con sectores mal relacionados entre si y
orientados por metas y por estrategias frecuentemente contrapuestas” (Puc-
ciarelli, 1990). Esto plantea el problema recurrente de la restriccion externa,
que afecta el presupuesto del Estado en general, y de las politicas de CyT en
particular, entre otros problemas politicos y econémicos.

El cuarto factor critico es el de la transferencia acritica de disefos
de politicas y conceptos (Dagnino y Thomas, 2000), desarrollados en otros
contextos y aplicados en general a través de las politicas de financiamiento
de los organismos internacionales. Esto incide al interior de las instituciones
en los instrumentos de politicas implementados y en los resultados de las
mismas (Sagasti, 2011).

3 LaTeoria de la Innovacién Inducida que citan los autores se basa en las obras de Hayami y Ruttan, y
sugiere que las economias de mercado tienen un conjunto de mecanismos institucionales (incluyendo el
mercado), por medio de los cuales, el desarrollo tecnolégico es inducido en la direccién necesaria para la
obtencién de un maximo de crecimiento econémico (Pifieiro y Trigo, 1983: 27-28).
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Por tltimo, se identifica como factor critico a la gobernanza dentro y
entre los organismos de CyT. Si bien los distintos organismos que disefian
e implementan politicas de innovacién declarativamente son considerados
como partes de un mismo “sistema”, en la prictica no lo son (Sutz, 2002;
Lépez, 2007). Existen disfuncionalidades en la forma en que opera el con-
junto de los organismos que debilitan la posibilidad de trazar objetivos es-

tratégicos transversales e implementar politicas para llevarlos adelante.

2. Los organismos publicos dedicados a la ciencia, la
tecnologia e innovacion agropecuaria en Argentina y su
gobernanza

En el pais, un conjunto de organismos de gobierno desarrolla politicas para
promover la innovacién en el sector. En primer lugar, a partir de las defini-
ciones mds generales de la politica econémica, sustentadas en la visién de los
modelos de desarrollo, se da el manejo de las variables fundamentales que
inciden en el sector (el nivel de la tasa de interés, el nivel de retenciones a las
exportaciones y el tipo de cambio). Estas constituyen variables de contexto
que motorizan o contraen procesos de innovacion.

Desde la politica econémica y el modelo de desarrollo también se
define el nivel de inversién pablica en CTT en general y el presupuesto anual
de los principales organismos: el INTA, el Consejo Nacional de Investiga-
ciones Cientificas y Técnicas (CONICET) y el sistema universitario.

El Diagrama 1 muestra un mapa de estos organismos publicos, se-
fialando dependencias presupuestarias y funcionales. Los organismos como
INTA, CONICET vy universidades dependen funcionalmente de distintas
areas de Gobierno y albergan la mayor capacidad de infraestructura, equipa-
miento y recursos humanos para las actividades de CTT. Si bien son autér-
quicos, sus presupuestos se definen por la politica econémica y por las leyes

anuales de presupuesto4.

4 Si bien, por ejemplo, en el caso del INTA el presupuesto estd estipulado por ley en un porcentaje
de los impuestos a las exportaciones o importaciones (segun distintos momentos histéricos), lo efecti-
vamente destinado estd atado a la Ley de Presupuesto Nacional y a la gestién financiera del Gobierno
Nacional.
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Figura 1. Mapa de organismos publicos a escala nacional que promueven la CTI
agropecuaria en Argentina
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Dentro de este conjunto de organismos, el INTA tiene un rol clave
para la innovacién en el sector agropecuario. Y comporta algunas particula-
ridades en comparacién con los de su tipo en América Latina, ya que aborda
tanto la investigacién como la extensién rural. Su origen estuvo guiado por
las demandas diferenciadas que se sefialaban en la seccién anterior derivadas
del segundo factor critico: por un lado, la misién de alcanzar la frontera tec-
nolégica en agricultura, pero también de brindar bienestar y oportunidades
de desarrollo a la poblacién rural, que a lo largo y ancho del pais atravesaba
situaciones sociales y productivas muy diversas y en muchos casos precarias.

Su estructura institucional cubre todo el territorio nacional a través
de su red de centros de investigacién, centros regionales, estaciones expe-
rimentales y agencias de extensién rural’. Ademads de los programas tec-
nolégicos, ejecuta politicas agrarias, de desarrollo rural y agroambientales.
Las principales politicas son disefiadas por la Secretaria de Agroindustria
(v sus antecedentes institucionales) pero también por otros organismos no

5 Laestructura institucional en 2019 cuenta con 15 Centros Regionales, 6 Centros de Investigacién, 22
Institutos de Investigacion, 52 Estaciones Experimentales Agropecuarias y 377 Agencias de Extensién,
presentes en todo el pais.
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sectoriales (ej. el Ministerio de Desarrollo Social o la Secretaria de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién Productiva). La gobernanza al interior de la ins-
titucién se da a través del co-gobierno entre el sector publico y el privado,
representado en el Consejo Directivo que integra a las organizaciones tradi-
cionales del sector, al gobierno nacional y a las universidades.

El CONICET fue creado en 1958, unos afios después que el INTA,
en el mismo contexto de las politicas desarrollistas a fines de los afios 50,
como ente autdrquico, enfocado en el desarrollo de la carrera de investiga-
dor, en la formacién de posgrado y en la ejecucién de investigaciones en
centros propios o -mds recientemente- compartidos con otros organismos.
Una de sus cuatro dreas de investigacion son las Ciencias Agrarias, de Inge-
nieria y Materiales. En la Gltima etapa que aqui desarrollamos (2003-2015),
el CONICET reforzé su descentralizacién operativa y su base institucional
con unidades propias y de mixta y triple dependencia (cogestionadas con
universidades y otros organismos).

Las universidades nacionales son otro gran campo de desarrollo de las
actividades de investigacién y promocién de la innovacién agricola. Tam-
bién cuentan con autarquia y ain mayor autonomia en la definicién de sus
estrategias institucionales para promover la innovacién, aunque esta ultima
se vio muy afectada durante largos periodos, especialmente durante los go-
biernos de facto.

El presupuesto para CyT se canalizé a través del sistema universitario
o del CONICET por decisiones politicas en distintos periodos histéricos.
Esto ha incidido en la conformacién de los planteles profesionales de ambos
organismos y en las trayectorias académicas.

Otro actor relevante desde las reformas de los afios noventa es la
Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnolégica (Agencia), de-
pendiente de la actual Secretaria de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Pro-
ductiva (SCTelP), que ejecuta fundamentalmente presupuesto externo
proveniente de organismos internacionales y cuya funcién es de apoyo a la
investigacidn, al desarrollo tecnoldgico y la innovacién productiva.

Con respecto al apoyo de las politicas a diferentes subsectores, es ne-
cesario aclarar que las producciones primarias orientadas a la exportacién
tueron las que tuvieron histéricamente los mayores impulsos en procesos

de innovacién para mejorar la calidad, aumentar la produccién y reducir
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costos. Los cultivos de soja, trigo y maiz son los ejemplos principales. Otras
producciones de las economias regionales se estructuraron para atender la
demanda interna -menos exigente en cuanto a diversidad y calidad de los
productos- y se vieron favorecidas durante algunos periodos por politicas
proteccionistas, pero muchas han atravesado y atraviesan atn crisis econé-
micas, problemas de competitividad y de comercializacién.

Si bien este es el mapa actual que podemos trazar sobre los orga-
nismos que promueven la innovacién agropecuaria, los desafios actuales y
los problemas pendientes de resolucién se comprenden mejor a través del
desarrollo de la secuencia histérica. Para ello, se reconstruyen las trayectorias
de las politicas, la incidencia de los factores criticos y de los hitos histéricos,
analizando las marcas que han dejado estos recorridos en el conjunto de
los organismos. Este camino es el que comenzamos a partir de la préxima

seccion.

3. Los tiempos de la “expansion horizontal”, las “décadas
perdidas” y el impulso desarrollista a fines de los anos
cincuenta

En esta seccién repasamos sintéticamente un largo periodo que atraviesa la
etapa de expansion “horizontal” de la produccién agropecuaria con el creci-
miento asociado a la incorporacién de tierras a la produccidn, en el marco
del modelo agroexportador y el periodo de las “décadas perdidas” desde los
afios 30 a los inicios de los 60.

Durante la segunda mitad del siglo XIX existié una politica cien-
tifica explicita en la Argentina, aunque debe destacarse que las ideas de la
clase gobernante de la época sobre el papel de la ciencia en la sociedad se
basaban en un “positivismo ingenuo”, que identificaba linealmente ciencia
con progreso (Albornoz, 1990). El Estado nacional organizado desde 1880
desempenné un papel decisivo en las transformaciones productivas de las
actividades agropecuarias en la regién pampeana, promoviendo las inver-
siones de capital extranjero para transporte e infraestructura, e impulsando

la provisién de mano de obra mediante la inmigracién, entre otras acciones.

La trayectoria de las politicas para la innovacion agropecuaria en Argentina 67



El desarrollo de la investigacién cientifica aplicada a la produccién
agropecuaria se organizé recién institucionalmente a principios del siglo
XX. En 1902 se nacionalizé la Facultad de Agronomia y Veterinaria de La
Plata y se cre6 en 1904, en la Capital Federal y como dependencia del nue-
vo Ministerio de Agricultura (1898), el Instituto Superior de Agronomia y
Veterinaria, que luego fue incorporado a la Universidad de Buenos Aires en
1909 (Graciano, 2003; Molina y Staltari, 2008).

Asimismo, se creé el Servicio de Agronomias Regionales y la Oficina
de Estaciones Experimentales en la érbita del Ministerio de Agricultura,
cuyas funciones, aun con enfoques muy diferentes, se prolongaron en activi-
dades de extensién rural (Diaz Maynard y Vellani, 2008).

Esa primera etapa, hasta fines de la década del 1920, se conoce como
el tiempo de la “expansién horizontal” de la agricultura, que crece en funcién
de la incorporacién de nuevas dreas a la produccién (Reca, 2006).

Por razones que atn se discuten®, el sector atravesd, a lo largo del siglo
XX, un largo periodo de estancamiento (entre la década del 30 e inicios de
los 60) y quedé rezagado de las otras grandes economias agroindustriales
como Estados Unidos, Canadd y los paises europeos.

Durante el gobierno peronista, en 1946, se cre6 la Comisién Nacio-
nal de Investigaciones Agropecuarias (CNIA) perteneciente al Ministerio
de Agricultura y en 1948 este ministerio redefinié su estructura institucio-
nal (Ley N” 13.254), jerarquizando las actividades de investigacién y expe-
rimentacién agropecuarias (Leén y Losada, 2005).

En el periodo 1948-1956 se fue delineando una nueva estructura de
investigacién que descentralizaba operativamente las funciones en las dis-
tintas regiones del pais y proponia una articulacién del conjunto del sis-
tema, incorporando otras instituciones provinciales, universitarias y priva-
das. Ademis, se iniciaron funciones especificas y exclusivas de extensién en
Pergamino, Concepcién del Uruguay y Mendoza, siguiendo una filosofia
educativa dirigida en forma integral a la familia rural (Losada, 2003). Se

6 Entre los principales factores que se tienen en cuenta para explicar este estancamiento, encontramos:
las dificultades de comercializar en el contexto de proteccionismo internacional (Ras, et al, 1994), el
intervencionismo del Estado bajo el modelo industrialista (Reca, 2006) y la falta de articulacién entre el
sector publico y el privado por la heterogeneidad social del sector y de sus demandas (Sdbato, 1981). Para
una resefia mds acabada de estos debates véase la Introduccién en Barsky (1988).
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concebia la necesidad de dotar al conjunto del sistema de un sostén cien-
tifico que provendria del Centro Nacional de Investigaciones de Castelar
(Leén y Losada, 2005).

Entre los afios 40 y 60,las politicas de intervencién en el mercado de
tierras (leyes de arrendamientos y de politicas de colonizacién) también in-
cidieron de manera indirecta en los procesos de innovacién. Estas politicas
no desarrollaron una reforma agraria como la de otros paises de Latinoamé-
rica, pero crearon las condiciones en la estructura social para los procesos de
capitalizacién que se dieron posteriormente’.

Contribuyendo a los procesos de innovacién en este periodo tam-
bién se destacan las politicas estatales de financiamiento, como los créditos
y subsidios para la incorporacién de capital, especialmente de maquinaria
(tractores), un proceso que se inicia alrededor de 1953 y que se extiende
durante la década del 60 y parte de la década siguiente (Barsky, et al, 1988;
Tort, 1983)8.

Bajo el ideario de la corriente desarrollista, entre 1956 y 1959 se for-
maron nuevos organismos de CyT, algunos montados sobre las estructuras
y capacidades ya existentes. Se cre6 el INTA en 1956, el Instituto Nacional
de Tecnologia Industrial (INTI) en 1957, el CONICET también en 1957
y el Instituto Nacional de Vitivinicultura (INV') en 1959.

La creacién del INTA aparece como una iniciativa de Radl Prebisch
en funcién del andlisis de la Comisién Econémica para América Latina y
el Caribe (CEPAL) sobre el desarrollo econémico de Argentina (Leén y
Losada, 2005).

Como sugiere Alemany (2012), el INTA fue creado para ser parte
del sistema institucional capaz de instrumentar la “estrategia de sustitucién
de importaciones”, el paradigma del desarrollo que se impuso en América
Latina después de la Segunda Guerra Mundial y que fuera impulsado por
el pensamiento estructuralista latinoamericano. Segun esta visién, el dete-

rioro de los términos de intercambio de los paises exportadores de materias

7 Para profundizar sobre esta cuestién en particular véase Ldzzaro (2015).

8 Habia importantes lineas de crédito a tasas preferenciales, junto con desgravacién impositiva, para
la compra de maquinaria agricola. La cancelacién de estos créditos fue facilitada por las tasas reales de
interés negativas, a causa de la alta inflacién, principalmente entre el 63 y el 76 (Sdbato, 1981, Obschatko,

1988).
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primas agropecuarias explicaba gran parte del atraso, la pobreza y el subde-
sarrollo. Esta estrategia propuso como idea central la necesidad de desarro-
llar el sector industrial a través de un conjunto de instrumentos de politica
econémica que brindaran proteccién arancelaria, subsidios al capital y a la
innovacién tecnolégica, junto a una fuerte participacién del Estado en la
produccién de bienes y servicios (CEPAL, 1996). El sector agropecuario
debia rdpidamente transformarse en fuente de recursos externos. La genera-
cién y transferencia de tecnologia cumplian un rol clave para desencadenar
estos procesos.

Por este motivo la organizacién de la investigacién y la extensién
rural tuvo un espacio privilegiado en el INTA. La existencia de un proyecto
institucional claro, la ocupacién en el territorio nacional con mas de dos-
cientas Agencias de Extensién Rural (AER), la respuesta integral a las pro-
blematicas, tanto tecnolégica como social que se brindaba a la familia rural,
el contacto directo con los pobladores rurales para desplegar sus estrategias
y el trabajo de sus extensionistas, ayudaron a construir una organizacién del
desarrollo “totalizadora”, capaz de contener en sus propuestas a la mayoria
de las demandas del sector y constituirse en el eje del desarrollo tecnolégico
y social de las familias rurales (Alemany, 2012).

Sibien el organismo se disefi6é con participacion del sector privado en
su estructura de decisiones a través de su Consejo Directivo, un estudio de
Oszlak, Roulet y Sabato (1971) destacaba la escasa intervencién de las or-
ganizaciones corporativas del sector para orientar las funciones de la nueva
institucién. Sabato (1981) habia asociado esto a la particular conformacién
de los sujetos agrarios, a las grandes diferencias entre los distintos tipos,
sus estrategias de adaptacién al riesgo, el bajo nivel de presién que tendian
a desarrollar en pos de la regulacién de precios, del crédito y de los seguros
que eran corrientes en otros paises productores.

En el 4mbito universitario, salvo las facultades de agronomia antes
mencionadas, el resto de las facultades de ingenieria agronémica fueron
creadas durante el periodo de intensificacién productiva durante las décadas
del 60 y 70. La orientacién de la formacién en estos dmbitos, tendia hacia
un modelo unico de modernizacién de la actividad agropecuaria. Se pensaba
que las innovaciones tecnolégicas podian ser adaptadas a cualquier sistema,

mads aun a todos los productores de una misma regién. No se cuestionaba la

70 Maria Mercedes Patrouilleau et al.



supuesta unicidad del mundo agropecuario en cuanto a compartir el mismo
horizonte de desarrollo y la misma l6gica tecnoldgica (Albaladejo et al,
2012).

En lo politico, este largo periodo se caracterizé por la inestabilidad
institucional, debido a los recurrentes golpes militares. Un hito en este
sentido fue la dictadura de 1966, y el evento conocido como la “Noche de
los bastones largos”. El Decreto-Ley N° 16912 del 29 de julio de 1966 anulé
el gobierno universitario tripartito y se intervinieron en ese periodo las ocho
universidades nacionales. Se produjeron renuncias masivas de profesores y
cientificos y se disminuyé notoriamente la participacién de la universidad

en la investigacion cientifica y tecnolégica.

4. Los ainos 70: dictadura militar, nuevo contexto
tecnologico y enfoque transferencista

En la década del 70 se gener6é un importante proceso de innovacién en
el agro pampeano, aplicando tecnologias de la llamada “revolucién verde”
que permitieron un aumento extraordinario de la productividad. Las
innovaciones en maquinaria y genética lograron incrementos sustanciales en
los rendimientos de trigo, maiz, sorgo, soja y girasol. Sumado al ya iniciado
proceso de mecanizacién, en esta etapa se destaca la adopcién masiva de
trigo con germoplasma mejicano de ciclo corto y la disposicién de semillas
de soja adaptadas a las condiciones ecoldgicas, que provocaron un nuevo
modelo de uso del suelo consistente en la rotacién trigo/soja, que permitié
obtener dos cosechas por campafia en la misma superficie.

Los cultivos de las otras regiones del pais no generaron similares pro-
cesos de modernizacién, de manera que se acentuaron las diferencias entre
los sectores del campo. El campesinado que no pudo lograr la innovacién
necesaria para la agroindustria y la exportacién quedé dependiente de los
precios fluctuantes del mercado interno, a merced de los procesos de con-
centracién de la propiedad de la tierra y de expulsion de la actividad (Ale-
many, 2012; Albornoz, 2015).

Un caso de politica vinculada al segmento del fitomejoramiento y la
genética en el pais que se desarroll6 en este periodo es la Ley de Semillas y
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Creaciones Fitogenéticas N° 20.247/73, atn vigente y cuya reforma actual-
mente estd en debate. Al respecto Gutiérrez (1998) sostuvo que la norma
se gestd sin mayor interés y participacién de los actores involucrados, en el
marco de una actividad que interesa primariamente a los organismos pibli-
cos hasta que los productos adquieren valor en los mercados.

En su momento, con esta norma no sélo se buscé contemplar la
proteccién de tecnologias para fomentar la inversién en investigacién, sino
también favorecer la produccién rural y promocionar las actividades de fito-
mejoramiento en criaderos nacionales e institutos publicos (Linzer, 2017).”

En esta etapa también se da una masiva adopcién de variedades de
soja existentes en la época, impulsada por los precios internacionales, lo cual
implicé la disminucién de la superficie destinada a la ganaderia. El maiz fue
el primer cultivo para el que se produjeron semillas mejoradas, desde el inicio
de los afnos cincuenta, sin embargo, su méxima difusién se alcanza veinte anos
después. El modelo agrario pasa lentamente de una agricultura artesanal don-
de el productor tomaba las decisiones sobre gran parte de sus recursos produc-
tivos a una agricultura industrial basada en cultivares de mayores rendimien-
tos (hibridos y variedades), con menor uso de mano de obra, mayor empleo
de insumos industriales, como las semillas y agroquimicos, y la adopcién de
nuevas practicas de manejo (Gutiérrez, 1988; Diaz Ronner, 2004).

A principios de la década se dan también los primeros esbozos de
los disefios de un “sistema” de innovacién y de los planes estratégicos como
instrumento del mismo. Se habla del “sistema cientifico-técnico’y se plasma
el Primer Plan Nacional de Ciencia y Técnica (1971-1975). Este permite
realizar un inventario de las capacidades existentes y un diagnéstico que
ya hablaba de la falta de integracién entre los aportes, la falta de comuni-
cacién con el usuario de las tecnologias y por lo tanto de los limites para

9 La Ley admiti6, como excepcién (y no como derecho), que los productores (sin diferenciar su tamafio
ni lugar de residencia) pudieran reservar y sembrar semilla de una variedad protegida que hubieran
adquirido legalmente antes, bajo ciertas condiciones que se establecieron en el decreto reglamentario.
Sin embargo, esta excepcidn, que pretendia dinamizar el desarrollo nacional, dio lugar a un uso no
controlado, generdndose pricticas ilegales o abusivas, que sumadas, a los grandes cambios en la genética,
las instituciones y los actores de las décadas siguientes, llevaron a una desactualizacién de la ley. Por eso
existen multiples y divergentes proyectos de reforma que no se concretan por las diferentes pujas de
intereses involucrados (Linzer, 2017).
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sus aplicaciones (Loray y Pifiero, 2014). Este espiritu planificador y critico
luego es abandonado.

Durante la dictadura que goberné entre 1976 y 1983 se sanciona-
ron leyes que eliminaron restricciones para la importacién de tecnologias,
bajo el fundamento de que los empresarios y el mercado son los mejores
electores y reguladores en la materia (Yoguel, et al, 2003: 17-18). El de-
sarrollo local de tecnologia pasa a ser juzgado como una via inadecuada
por su lentitud, ineficacia y mayores costos para satisfacer las demandas del
aparato productivo. La transferencia de tecnologias desde la exterior queda
asi planteada como un mejor camino. Tal como era la tendencia regional en
América Latina, los criterios del mercado fueron la base para la definicién
de necesidades y prioridades. Las lineas de investigacién y las instituciones
eran evaluadas en funcién de su capacidad para generar “outputs”al mercado
(Dagnino, et al, 1996).

Con respecto al espacio universitario, en el marco de las ideas neoli-
berales del gobierno de facto, las universidades sufrieron un gran deterioro
de su presupuesto, en especial para investigacion, a la vez que se crearon
nuevas unidades en el interior del pais con el objetivo de desconcentrar estu-
diantes de las principales ciudades. La politica de CyT consisti6 en concen-
trar en los institutos del CONICET las actividades de investigacién. Para
ello se incrementé su presupuesto para proyectos, personal e infraestructura
en distintos puntos del pais. Entre 1976 y 1982, el nimero de investigadores
de planta de ese organismo aumenté un 85%, fortaleciéndose especialmente
las ciencias naturales.

Por otro lado, la Secretaria de Ciencia y Tecnologia fue jerarquizada,
pasando del Ministerio de Educacién y Cultura a depender directamente
de la Presidencia de la Nacién. También la Comisién Nacional de Energia
Atémica (CNEA) increment6 sus partidas.

Entre las decisiones de politica que afectaron fuertemente la for-
macién de los estudiantes de grado y posgrado en este periodo, se pueden
destacar el cierre de las Maestrias de Economia Agraria y Extensién Agro-
pecuaria que se llevaban a cabo entre el INTA, la Facultad de Agronomia
de la Universidad de Buenos Aires y la Facultad de Agronomia de la Uni-
versidad Nacional de La Plata, asi como el desplazamiento de profesores de
sociologia y otras ciencias sociales, y la reduccién del tratamiento de temas
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correspondientes a estas ciencias, impidiendo una formacién integral de los
estudiantes. Se despidieron e incluso desaparecieron investigadores de las
universidades y de otros organismos por cuestiones ideolégicas, provocan-
do su emigracién al extranjero y a organismos internacionales. El resultado
en cuanto a produccién cientifica durante estos afios carece de indicadores
positivos expresados en patentes, publicaciones o innovaciones tecnoldgicas
(Beckerman, 2010).

En cuanto al INTA, el mismo control ideoldgico y represién habia
comenzado en 1975, durante la intervencién del Dr. Cavindoli y se pro-
fundizé luego durante la dictadura (1976-1983) (Giérgano, 2015). La ins-
titucién perdié técnicos especializados y eliminé lineas de investigacién. Se
dejaron de lado metodologias de trabajo en extensién de tipo pedagédgica y
humanista con énfasis en la familia rural, para concentrarse en un enfoque
de desarrollo tecnoldgico de tipo transferencista y productivista, centrado en
la investigacién bdsica con un enfoque lineal de adopcién de paquetes tec-
nolégicos y de incremento de rendimientos por hectdrea. Los cambios ge-
neraron tensiones internas en la institucién y provocaron el incremento de
la desconexién entre las dreas de extension e investigacién (Alemany, 2012).

En sintesis, si bien este fue un periodo en que el agro experimenté
procesos de innovacién considerables, en el marco de las revoluciones tec-
noldgicas que se estaban dando con la agricultura de insumos y productores
capitalizados, la inestabilidad institucional experimentada tiene consecuen-
cias en la conformacién de las capacidades institucionales en CTI, gene-
rando pérdidas de lineas de investigacién y recursos humanos formados y

cambios permanentes en la gobernanza de los organismos.

5. Los anos 80: apertura democratica, herencias
estructurales y restriccion externa

En esta década, el comportamiento sectorial intensificé la segmentacién
entre las producciones exportables y las del mercado interno. Las firmas mas
competitivas lograron colocar su produccién en el exterior. La economia

nacional se torné mds intensiva en capital en determinados sectores y mas
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abierta al comercio internacional por la necesidad de divisas para atender el
pago de la deuda externa (Neffa, 1998).

Con el retorno de la democracia en 1983, durante el gobierno de Radl
Alfonsin primé inicialmente un espiritu de renovacién en las instituciones
de CyT. Las medidas mds importantes en el drea apuntaron a la democrati-
zacién de las instituciones, el fin del control ideolégico y el restablecimiento
de los vinculos entre el CONICET y las universidades a través de la finan-
ciacién de proyectos en conjunto (Beckerman, 2018).

Sin embargo, el periodo estuvo cefiido por las dificultades macroeco-
némicas del excesivo endeudamiento, el ocaso del modelo industrializador
y las crisis de hiperinflacién. Las restricciones presupuestarias generales del
Estado nacional pusieron un limite a las posibilidades de financiar proyectos
de innovacién en todas las instituciones estatales. Entre 1984 y 1990, los
recursos asignados para CyT cayeron alrededor del 25%. El impacto se ex-
preso en el deterioro salarial, en obstdculos para acceder a insumos, equipos
y publicaciones y la consecuente dependencia de acuerdos de cooperacién
internacional.

Con el restablecimiento del estado de derecho se da también la nor-
malizacién de las instituciones universitarias, que recobraron la autonomia.
En las universidades comienza un periodo en el que se discute sobre el con-
cepto de extensién para darle contenido a la funcién que aparece en los
estatutos, pero sin peso en las acciones, ni en los planes de estudio ni en su
relacién con la investigacién y la ensefianza.

El INTA recupera su autarquia, aunque su presupuesto se mantie-
ne estancado con tendencia a la reduccién en términos reales hacia el fi-
nal del periodo (por el proceso de hiperinflacién). La institucién inicié un
proceso de reordenamiento conocido como “INTA II” que desconcentrd
funciones, generando la regionalizacién y la descentralizacién de actividades
y decisiones (Cosse, 1988; Zain El Din, 2014). En este marco, se crean los
Consejos de Centros Regionales para dar participacién a las organizaciones
de productores en las decisiones, captarla diversidad de demandas y promover
acuerdos de integracién. La reforma apunt6 a mejorar la articulacién del
organismo con su entorno social y productivo en las regiones. Aunque
también torné mas lenta la toma de decisiones y no resolvié completamente

la tension entre el componente de extension y el de investigacion (Cosse,
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1991). En esta etapa se comenzé a dar importancia a la “experimentacion
adaptativa” como una estrategia de adaptacion de la tecnologia a niveles
locales teniendo en cuenta condiciones socioeconémicas y se cre6 el Instituto
de Economia y Sociologia Rural (Alemany, 2012; Albornoz, 2015).

En el marco de la Secretaria de Agricultura, previo al surgimiento de
los distintos programas de desarrollo rural, prevalecian a nivel gubernamental
las politicas sectoriales o por producto. Los primeros programas dirigidos al
sector de pequefios productores se pusieron en marcha en este periodo, en un
contexto politico de reinstauracién de la democracia y un marco econémico
signado por la implementacién de politicas de reestructuracién del sector
agropecuario que tuvieron impacto diferencial en la pequena produccién y
las economias extra pampeanas (SAGPYA, 2002).

Por un lado, apuntando a la reconversién productiva y mejora de
la competitividad y, por otro, intentando aliviar la pobreza, se lanzaron
diversos programas de capacitacién y asistencia técnica para pequefos
y medianos productores. En 1987, el INTA creé la Unidad de Planes y
Proyectos de Investigacion y Extension para pequenos productores, llamada
“Unidad de Minifundio”, que tuvo como estrategias la conformacién de
organizaciones como cooperativas, consorcios, sociedades de hecho, entre
otras, la capacitacion y la promocién de lineas de investigacién y validacion
de tecnologias para la pequefia produccién (Catalano, et al, 2014).

Un nuevo instrumento comienza a introducirse en esta etapa, con
influencia de las politicas diseadas por organismos internacionales: las Ofi-
cinas de Vinculacién Tecnoldgica (OVT) (Versino, 2008). E1 INTA definié
su politica en la materia creando la Unidad de Vinculacién Tecnolégica en
1988, con influencia de los nuevos conceptos delineados por los organismos
internacionales que se trasmitian a partir de la politica de CyT. Estas accio-
nes fueron un adelanto de la Ley nacional 23.887/1990 que promoveria la
creacién de estas unidades para todo el sistema de Cy'T.

Se distinguié entre las “tecnologias no apropiables”, destinadas a los
productores rurales y transferidas gratuitamente por el servicio de exten-
sidn, respecto de aquellas “tecnologias apropiables”, que se transfieren a ti-
tulo oneroso por la via de los Convenios de Vinculacién Tecnolégica. El
esquema tomé vigor recién en la siguiente década a través de convenios

publico-privados y con el surgimiento de INTeA como empresa mixta en
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cooperacién con la Sociedad Rural Argentina, la CONINAGRO y la Fede-
racién Agraria Argentina (FAA).

En sintesis, durante los afios ochenta se dan muchos cambios insti-
tucionales, al mismo tiempo que se complejizan los procesos productivos.
El aspecto politico e institucional que se revitaliza y se recompone con la
transicién democrética no es acompafiado a nivel macroeconémico con el

despegue en las inversiones y por lo tanto en la capacidad en CyT.

6. Las grandes transformaciones de la década del 90: las
politicas publicas y el nuevo modelo agrario

Durante los afios noventa, en el marco del régimen de convertibilidad, de las
reformas del Estado y bajo el paradigma neoliberal del consenso de Wash-
ington, se dan transformaciones importantes tanto en las instituciones vin-
culadas al sector agropecuario como en las actividades productivas y en los
sujetos sociales agrarios.

Las politicas prioritarias de la Secretaria de Agricultura se orienta-
ron, por un lado, a promocionar la exportacién de las principales cadenas y
a promover la reestructuracién de las actividades. La principal medida en
este sentido (la de mayor impacto) fue la de permitir el uso de la variedad
de soja transgénica resistente al glifosato, por medio de una resolucién de la
SAGPyA. Esta medida, junto con otros desarrollos técnicos como el de la
siembra directa, fundaron las bases al nuevo modelo agrario que se expandié
rapidamente no sélo en la regién pampeana, sino también hacia regiones
extra pampeanas. Por otro lado, surgieron y se profundizaron las politicas
focalizadas para aquellos que no podian adaptarse a estas transformaciones
(SAGPYA, 1996; 1999).

Entre 1994 y 2013, la produccién de granos crecié un 152% en vo-
limenes fisicos (pasando de 40,1 millones de toneladas a 101,2 millones),
mientras que el drea cultivable lo hizo en un 82% (pasando de 19,6 millones
de hectdreas a 35,7 millones). El crecimiento de la superficie hacia dreas mar-
ginales —con regimenes climdaticos menos favorables que los de la pampa hi-
meda— fue posible dado el uso de semillas adaptadas a especificidades zonales,
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al ahorro de tiempo y humedad de las nuevas tecnologias y a mejoras en los
rendimientos fisicos fruto de las innovaciones (Bisang, et al, 2015).

Como consecuencia de los impactos negativos que generaba la poli-
tica macroeconémica neoliberal, se produjo una importante reduccién en el
numero de establecimientos agropecuarios de menor tamafio. Esto llevé a la
necesidad de definir y formular politicas piblicas sectoriales. Los conceptos
subyacentes a estas politicas concebian que la agricultura “no viable” o “el re-
siduo resistente a la modernizacién” es un problema que debe ser abordado
como una problematica social, no productiva y de crecimiento (Thornton y
Cimadevilla, 2008).

El término “innovacién” también comienza a aparecer en los docu-
mentos que organizan y orientan tales politicas sectoriales como las de CyT.
Las politicas de CyT son influenciadas por los modelos internacionales di-
tundidos por UNESCO y OEA para el disefio y la planificacién en clave
de “Sistema Nacional de Innovacién (SNI)” (Albornoz, 2015). Este con-
cepto adopta un cardcter normativo, por cuanto expresa un modelo o meta
a alcanzar, buscando visualizar mejor las relaciones entre las instituciones
del 4mbito cientifico y las restantes instituciones y actores de la sociedad™
(Albornoz, 2004). Bajo esta influencia, en 1990 se formula y aprueba la Ley
23.877 de “Promocién y fomento de la Innovacién Tecnolégica”y més ade-
lante en 2001 la “Ley de Ciencia, Tecnologia e Innovacién”.

Se crea la figura del Gabinete Cientifico y Tecnolégico (GACTEC)
para la planificacién y coordinacién del sistema, nucleando varios organis-
mos de gobierno. La Secretaria de Ciencia, Tecnologia e Innovacién pro-
ductiva desarrolla e implementa los planes de CyT. El enfoque del “sistema”
comienza también a insistir progresivamente en la necesidad de orientar la
I+D publica hacia las necesidades del sector productivo.

Se cre6é también la Agencia Nacional de Promocién Cientifica
y Tecnolégica (ANPCyT) dentro de la SECyT con sus dos fondos: el
FONCY'T, para el financiamiento de proyectos de investigaciéon y el

10 Asilo establecia en uno de los planes de CyT (GACTEC, 1998): “El enfoque de Sistema Nacional
de Innovacién proporciona un enfoque interactivo, holistico e interdisciplinario para abordar la compleja
problematica del conocimiento y la innovacién, tanto en los paises que estdn en la frontera cientifica y
tecnoldgica como en aquellos que tratan de reducir la brecha que los separa de los paises lideres en CT1”

(GACTEC, 1998: 18).
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FONTAR para promover la innovacién y modernizacién del sector
productivo (Albornoz, 2004).

La Agencia, desde su creacién, gestioné financiamiento proveniente
en su mayoria de créditos externos (especialmente de préstamos BID) que
se agregan a los recursos que contemplaba la Ley de Promocién y Fomento
a la Innovacién Tecnoldgica.! Estos fondos constituyen una parte mayori-
taria de los recursos no salariales de la inversién nacional en I+D (Albornoz,
2007).

En este marco, se instituy6 la figura del Plan, que derivé en la orga-
nizacién y sistematizacién de una serie de planes plurianuales de ciencia,
tecnologia e innovacién, con desiguales pretensiones, con objetivos muy ge-
néricos, y de médico impacto y sin metas precisas, estableciendo politicas
“horizontales” para los organismos de CyT, estimulos para la inversién del
sector privado y dreas de inversion prioritarias (Emiliozzi, 2011).

En el 4ambito universitario se fomenta la vinculacién tecnoldgica,
orientando sus lineas de trabajo principalmente hacia el mejoramiento ge-
nético vegetal y otras innovaciones quimicas. Con la reforma del Estado y
en el marco de los mecanismos generales de la globalizacién surgen otros
programas, como la categorizacién de docentes-investigadores y el Progra-
ma de Incentivos a la investigacién, entre otros. En las agendas de las facul-
tades se fortalecen los grupos de investigacién tradicionales ya conformados,
vinculados con las dreas agronémicas basicas y /o basicas aplicadas y crece
la articulacién con otros saberes disciplinares en el marco del paradigma del
“agronegocio”.

En el INTA se dio un proceso de reduccién del personal de la insti-
tucién. Entre 1990 y 1992 se perdieron 1.807 puestos de trabajo (Pellegrini,
2014). También cambié su fuente de financiamiento, pasando a depender de
un porcentaje de las importaciones'?, e incluso se llegé a discutir la privati-

11 De alli su similitud con el resto de fondos de este tipo creados en América Latina para gestionar
créditos y subsidios de los organismos multilaterales (véase Linzer, 2013). Su disefio estuvo inspirado en
la National Science Foundation de los Estados Unidos, considerada como un modelo flexible, dotado de
gran capacidad de financiamiento y, sobre todo, de evaluacién.

12 Mediante el decreto 2.049 de 1992, se sustituyd el financiamiento del INTA -que tenia como fuente
un porcentaje de los impuestos a las exportaciones agropecuarias (1,5 %)- por un porcentaje de las im-
portaciones, dado que, en el marco del Modelo de convertibilidad y de la paridad cambiaria con el délar,
los impuestos a las exportaciones agropecuarias se redujeron dristicamente.
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zacién del organismo. En el marco del proceso de privatizacién de empresas
estatales, existieron proyectos para que el INTA fuera transferido al sector
privado o a los gobiernos provinciales, que no lograron prosperar por la de-
fensa al organismo por parte de los productores, de la comunidad cientifica
y de algunos sectores politicos.

En 1993 se cre6 el GRUPO INTA, integrado por la Fundacién Ar-
genINTA e INTEA S.A. para solucionar un obstdculo que tenia el sistema
publico de CyT, ya que previamente no podia recibir financiamiento, do-
naciones y subsidios del dmbito privado. Asimismo, la consolidacién de la
UVT del INTA permitié transferir tecnologias para maquinarias y equipos
agricolas, bioinsumos, y productos de sanidad animal entre otros. Ademis,
se incursiond en aspectos normativos para proteger las tecnologias.

Los programas “de intervencién” (Cambio Rural y Pro Huerta), tanto
con fondos de la cartera de Agricultura como de Desarrollo Social, pasaron
a constituir las principales herramientas de los servicios de extensién del
organismo, desarrollando nuevas modalidades de intervencién. Por ejemplo,
puede destacarse la metodologia grupal propuesta por el Programa Cambio
Rural, que constituyé un soporte para la toma de decisiones del produc-
tor, ofreciéndole un dmbito de reflexién y andlisis de alternativas. Este pro-
grama alentd la articulaciéon con otros sistemas grupales de orden privado
(AACREA, Asociacién de Cooperativas Argentinas y Federacién Agra-
ria Argentina). Mientras, el Pro Huerta desarrollé una red de intervencién
nacional y en articulacién con el territorio (organizaciones, instituciones y
municipios).

En este periodo, las agendas de investigacién acentuaron el sesgo
hacia la demanda tecnoldgica y cientifica de las redes internacionales, per-
diendo los organismos autonomia en su direccionamiento por falta de pre-

supuesto propio.

7. Los nuevos impulsos a la innovacion en el marco de
los gobiernos neodesarrollistas

Luego de la gran crisis institucional y financiera que atravesé la Argentina
a comienzos del 2000, y que conllevé el fin del régimen de convertibilidad,
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durante los gobiernos kirchneristas (2003-2015) la ciencia y la tecnologia
volvieron a tomar un rol relevante en el macro-modelo de desarrollo®®. Des-
de el afio 2003 la inversién en I+D crece paulatinamente, pasando de una
inversién del 0,39% del PBI en 2002 al 0,63% en 2015. Aun asi, persisten
problemas en la forma de disefiar e implementar las politicas de CyT gene-
ral y en relacién al sector agropecuario en particular.

En el marco de la jerarquizacién del area, en 2007 se crea el Ministe-
rio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva (MinCyT). Retomando
los desarrollos previos en torno al sistema Nacional de Innovacién, y con los
mismos instrumentos institucionales (Linzer, 2013), se avanza en algunas
definiciones estratégicas, en metas y en politicas.

El primer documento que da cuenta de esta mirada estratégica cons-
tituye las Bases para los planes posteriores (SeCyT, 2005; SECyT, 2006),
recupera la visién prospectiva en la planificacién y establece cuatro objetivos
principales ligados a metas de mediano plazo, vinculados a: una orientacién
de la I+D hacia la mejora de la calidad de vida y el desarrollo social; el
desarrollo de conocimiento para la explotacién responsable de los recursos
naturales; el fortalecimiento de la innovacién, modernizacién y vinculacién
tecnoldgica en las actividades productivas y un aumento de la base cientifica
y la capacidad tecnolégica (Emiliozzi, 2011). Este documento orienté tam-
bién los esfuerzos en funcién de 16 dreas prioritarias, muchas de las cuales
se vinculaban con el sector agropecuario.

En estos afos, desde el Estado se promovieron desarrollos destaca-
bles en otros sectores que habian quedado relegados en décadas anterio-
res, tales como la tecnologia satelital, energias renovables, energia nuclear,
produccién nacional de medicamentos, por mencionar algunos ejemplos.
Particularmente, en el sector agropecuario, el INTA particip6 en el desa-
rrollo de innovaciones en el conjunto de una red mds amplia de actores

13 La inversién en Ciencia y Tecnologia fue concebida como una cuestion estratégica para fortalecer
las perspectivas de crecimiento de la Argentina pos crisis (Kosacoff, 2003) y del nuevo modelo de de-
sarrollo propuesto por la gestion kirchnerista (Ministerio de Economia y Produccién, 2007). Estos dos
documentos citados fundamentan la necesidad de robustecer las capacidades publicas, su participacién
en redes de conocimiento y su aporte para hacer mas denso el entramado productivo nacional, especial-
mente se refieren al rol de la investigacién en relacién a la produccién agropecuaria. Lineamientos de
estos documentos luego se incorporan en los Planes Estratégicos de C&T.
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publicos y privados (OCDE, 2019) con un sesgo hacia las principales cade-
nas exportadoras.

El INTA aument6 su presupuesto entre los afios 2004 y 2014 y se
tortalecieron los Programas Pro Huerta y Cambio Rural, que se integraron,
junto con otros, en el PROFEDER (Programa Federal De Apoyo al Desa-
rrollo Rural Sustentable), dando asi un marco conceptual y articulador de
recursos de distintos organismos.

El Plan Estratégico Institucional 2005-2015 del INTA (2005) es-
tablecié un marco para ubicar a los distintos tipos de agricultura, no sélo
la empresarial sino también a la agricultura familiar como expresién de un
amplio abanico de sujetos agrarios, dando lugar a otros criterios, no sola-
mente a la tradicional competitividad. También se dio un lugar destacado en
su cartera a programas que abordaban temadticas referidas a bienes publicos
(recursos naturales, innovacién social, por ejemplo). Se instrumenté un nue-
vo modo de articulacién entre los componentes de investigacién y extension
a través de los Proyectos Regionales con Enfoque Territorial (PRETs), que
buscaron articular estos componentes estratégicos en todo el territorio, con
una mirada de complejidad e interdisciplina.

Por su parte, el espacio universitario también logra una fuerte recupe-
racién del presupuesto en el periodo, lo mismo que el CONICET, repercu-
tiendo sobre la formacién de recursos humanos a nivel de grado y posgrado,
en la infraestructura y en el equipamiento de los organismos. Se da también
una renacionalizacién de capacidades a partir del estimulo a la repatriacién
de cientificos y académicos residentes afuera del pais, a través del Programa
Raices.

En las facultades de agronomia ingresaron nuevas temdticas y en-
foques, con una mirada sobre modelos alternativos al convencional de la
agricultura industrial. El reconocimiento e inclusién de estas temadticas se
correlacionan con la apertura a un debate sobre las funciones de la universi-
dad en materia de investigacién, extension y servicios. Se definen programas
y proyectos que tienen como propdsito trabajar en conjunto con diversos
actores, para poder entender, explicar y aprender sobre sus problemadticas y
buscar alternativas de solucion.

En sintesis, se da en esta etapa una revitalizacién de las actividades de
CTI promovidas por el Estado, aunque con cierta marca inercial, derivada
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de la consolidacién de las agendas previas y la continuidad en las estructuras

institucionales y en los disefios programaticos.

8. Las politicas de innovacion agropecuaria en su
contexto. Reflexiones y desafios, a modo de conclusion

A partir de la trayectoria que hemos trazado sobre el devenir de las politicas
y de los disefios institucionales de los organismos, y de la reflexién que se
ha propuesto sobre los factores criticos al inicio de este trabajo, es posible
plantear algunas reflexiones sobre el tipo de politicas para la innovacién
agropecuaria desarrolladas en el pais y los desafios a futuro.

Se ha observado que la dificultad para la concertacién de un modelo
de desarrollo, y su sostenimiento a lo largo del tiempo, constituye un factor
clave que resta claridad y coherencia a las politicas de innovacién.

Sumado a esto, en los organismos sectoriales agropecuarios se obser-
va la complejidad que significan las estructuras sociales y productivas que
coexisten en el pais y que plantean demandas de innovacién muy diversas.
Asi como los proyectos politicos plantean diferentes bases sociales de legi-
timacidn, las instituciones ven también traducido en sus agendas el vaivén
entre los diferentes publicos al que se proponen asistir segin los distintos
contextos politicos.

La dependencia del financiamiento de organismos internacionales
para el desarrollo de las actividades de C'TT lleva a instrumentaciones poco
sensibles de la realidad local, que no siempre son compatibles con las posi-
bilidades y limitaciones de los organismos nacionales. Esto genera incluso
que, aun cuando en ciertos periodos se fortalezcan las politicas y el personal
del drea, igualmente se encuentren serias dificultades para lograr un desarro-
llo tecnolégico acorde con las necesidades y los desatios locales.

En cuanto a la articulacién y al aprovechamiento de los mdltiples
recursos desarrollados por los diferentes actores publicos, si bien en la prac-
tica cotidiana de las instituciones se desarrollan multiples acciones en este
sentido, ellas resultan s6lo complementarias o subsidiarias de las estrategias

fundamentales de cada organismo.
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Por ejemplo, entre el espacio de las universidades y los organismos
cientifico-tecnolégicos, si bien se comparten algunos equipos, recursos y ac-
tividades, estas articulaciones no se dan en todas las actividades ni suelen
ser tenidas en cuenta en la planificacién institucional, quedando relegadas a
motivaciones de grupos especificos.

Al interior del INTA mismo también hay relaciones y articulaciones
con muchos organismos en la co-implementacién de politicas, o por reci-
bir apoyo y financiamiento del drea de Cy'T, pero su dinamismo institucio-
nal y sus definiciones estratégicas estds marcadas por su propia gobernanza
politica.

El CONICET también tiende a un funcionamiento centripeto y
muy ligado y dependiente de los estindares y de las redes de investiga-
cién internacionales. Aunque cabe destacar su crecimiento en los tltimos
tiempos y la previsibilidad que ha significado la consolidacién del régimen
democritico por el cese de las intervenciones de gobiernos militares. Algo
similar ocurre con las universidades.

Respecto de posibles lineamientos generales estratégicos para los or-
ganismos de promocién de la innovacién, como han sostenido ya muchos
autores, los planes estratégicos o los intentos de superponer estructuras de
coordinacién por sobre las 16gicas internas de los organismos, no han ter-
minado de forjar una dindmica consistente para la prosecucién de objetivos
estratégicos. Resta ain desarrollar articulaciones programaticas mds inte-
grales, que permitan orientar de manera efectiva las capacidades institu-
cionales hacia los principales desafios productivos y socioeconémicos del
sector y del pais y hacia la mejora de la competitividad de todos los estratos
de productores.

Esto lleva a dejar planteado un interrogante acerca de cémo se pue-
den redefinir visiones, estrategias y modalidades de funcionamiento institu-
cional. Se trata de construir apuestas tecno-politicas y alianzas de gobierno
capaces de trascender antagonismos histéricos. Un aspecto crucial en este
sentido parece ser el abordaje de los problemas de gobernanza al interior del
conjunto de los organismos.

Para que esto pueda encararse es necesario el desarrollo de aprendi-
zajes institucionales derivados de todos los procesos histdricos analizados a
lo largo de este trabajo y la posibilidad de que estos puedan permear en el
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sistema politico, aportando a un gran debate nacional sobre las necesidades
tecnolégicas e innovativas para el desarrollo productivo en la Argentina.

Referencias
ALBALADEJO, Ch.; CIEZA,R.y MOREYRA, A. Repensar la ingenieria frente a la di-

versidad de paradigmas tecnolégicos: La implementaciéon de un curso de integracién para
las carreras de ingeniero agrénomo y forestal en la Universidad de Nacional La Plata. La

Plata: FCAyF- UNLP, 2012.

ALBORNOZ, M. Cambio tecnolégico y cultura institucional: el caso del INTA. Revista
CTS, Buenos Aires, v. 10, n. 29, p. 41-64, 2015.

ALBORNOZ, M. Argentina: Modernidad y rupturas. En: Sebastidn, J. (Comp.). Claves del
desarrollo cientifico y tecnolégico de América Latina, Madrid: Fundacién Carolina-Siglo
XXI Ed., 2007.

ALBORNOZ, M. Politica cientifica y tecnolégica en Argentina. En: Globalizacién, Cien-
ciay Tecnologia. vol 2. OEI, p. 81-92, 2004.

ALBORNOZ, M. Consideraciones histéricas sobre la politica cientifica y tecnoldgica en la
Argentina. En ALBORNOZ, M.y KREIMER, P. (Eds.). Cienciay tecnologia: estrategias
y politicas de largo plazo, Buenos Aires: Eudeba, 1990.

ALEMANY, C. Elementos para el estudio de la dindmica y evolucién histdrica de la ex-
tension rural en Argentina. Tesis doctoral, Instituto de Sociologia y Estudios Campesinos

(ISEC), Universidad de Cérdoba, Espana, 2012.

BANCO MUNDIAL. Datos. Gasto en investigacion y desarrollo como porcentaje del
PBI. Disponible en <https://datos.bancomundial.org/indicador/GB.XPD.RSDV.GD.ZS>.
Acceso: 23 abril 2019.

BARSKY, O. Las retenciones agropecuarias en Argentina. Sobre intereses sectoriales, y mi-

tos ideoldgicos. Estudios Rurales, Buenos Aires, v. 5, n. 8, p. 3-8, 2015.

BARSKY, O., et al. La agricultura pampeana. Transformaciones productivas y sociales.
Buenos Aires: FCE-IICA-CISEA. 1988.

BARSKY, O. y PUCCIARELLI, A. Cambios en el tamafio y régimen de tenencia de las
explotaciones agropecuarias pampeanas. En BARSKY, O. (Ed.). El desarrollo agropecuario
pampeano. Buenos Aires: INDEC-INTA-IICA-Grupo Ed. Latinoamericano, Cap. VI, p.
309-454,1991.

BEKERMAN, F. Modernizacién conservadora: la investigacion cientifica durante el altimo
gobierno militar en Argentina. En: Beigel, M. F., Autonomia y dependencia académica.
Universidad e investigacion cientifica en un circuito periférico: Chile y Argentina (1950-

1980), Buenos Aires: Biblos, Cap. 10, p. 198-220, 2010.

La trayectoria de las politicas para la innovacion agropecuaria en Argentina 85



BEKERMAN, F. Morfologia del espacio cientifico-universitario argentino: una visién de
largo plazo (1983-2014). Ciencia, Docenciay Tecnologia, Entre Rios, v. 29, n. 56, p. 18-46,
2018.

BISANG, R.; ANLLO, G.; CAMPI, M.. Politicas tecnoldgicas para la innovacién: la
Produccién Agricola Argentina. Santiago de Chile: CAF-CEPLAN, 2015.

CATALANQO, J. et al.; Agricultura Familiar en Argentina: Innovacién Institucional en el
INTA. Cadernos de Ciéncia & Tecnologia, Brasilia, v. 31, n. 2, p. 265-288, mayo, 2014.

COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA (CEPAL). América Latinay
el Caribe quince afios después. De la década perdida a la transformacién econémica 1980-

1995. 1 Ed. Santiago de Chile: Fondo de Cultura Econémica, 1996.

COSSE, G. El aparato de extensién del Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria
(INTA). En Barsky, et al. El desarrollo agropecuario pampeano. Buenos Aires: INDEC-
INTA-IICA-Grupo Ed. Latinoamericano, Cap XIII, p. 719-744, 1991.

DAGNINO, R.y THOMAS, H. Elementos para una renovacién explicativa-normativa de
las politicas de innovacién latinoamericanas. Revista Espacios, Caracas, v. 21, n. 2, p. 5-30,

2000.

DAGNINGO, R. et al. El pensamiento en ciencia, tecnologia y sociedad en Latinoamérica:
una interpretacién politica de su trayectoria. Revista Redes, Buenos Aires, v. 7,n. 3, p. 13-51,
1996.

DIAMAND, M. La estructura productiva desequilibrada argentina y el tipo de cambio.
Desarrollo Econémico, v. 12 n. 45, p. 25-47,1972.

DIAZ MAYNARD A. y VELLANI, R. Educacién Agricola Superior. Experiencias,
ideas, propuestas. Serie temas de Ensefianza. Montevideo: Ed. Universidad de la Republica,
2008.

DIAZ RONNER, L. Una aproximacién al marco legal pertinente a los productores de la
biotecnologia agropecuaria. Documentos del CIEA, UBA, Buenos Aires, n. 2, 2004.

EMILIOZZ]I, S. Politicas en ciencia y tecnologia, definicién de dreas prioritarias y universi-

dad en Argentina. Revista Sociedad, UBA, Buenos Aires, v. 29, n. 30, p. 1-17,2011.
FERRER, A. La economia argentina. Buenos Aires: FCE.

GARGANO, C. Peronismo, agro y tecnologia agropecuaria. La reconfiguracién del INTA
(1973-1976). Saber y Tiempo, Buenos Aires, v. 1,n. 1, p. 32-58,2015.

GABINETE CIENTIFICO TECNOLOGICO (GACTEC). Plan Nacional Plurianual
de Cienciay Tecnologia 1999-2001. Buenos Aires: Presidencia de la Nacién, 1998.

GRACIANO, Osvaldo. Estado, Universidad y economia agroexportadora en Argentina: el
desarrollo de las facultades de Agronomia y Veterinaria de Buenos Aires y La Plata, 1904-
1930. Revista THEOMALI, Buenos Aires, n. 8., segundo semestre 2003.

GUTIERREZ, M. Semillas mejoradas: desarrollo industrial e impacto sobre la produccién
agricola. En: BARSKY, O. et al. La agricultura pampeana. Transformaciones productivas y
sociales. Buenos Aires: Ed. FCE-IICA-CISEA, 1988. cap. 1V, p. 176-211.

86 Maria Mercedes Patrouilleau et al.



INSTITUTO NACIONAL DE TECNOLOGIA AGROPECUARIA. El INTA que
queremos. Plan Estratégico Institucional 2005-2015. Buenos Aires: INTA, 2005.

JESSOP, Bob. ¢Narrando el futuro de la economia nacional y el Estado nacional? Puntos
a considerar acerca del replanteo de la regulacién y la re-invencién de la gobernancia. En:
Documentos y aportes en administracién publica y gestién estatal, Vol 6 N°7, 7-44, 2006.

KOSACOFF, B. (Coord.). Lineamientos para fortalecer las fuentes de crecimiento de la
Argentina. Sintesis Ejecutiva, Buenos Aires: CEPAL - Ministerio de Economia de la Na-
cién, 2003.

LATTUADA, M. La politica agraria peronista, 1943-1983. Buenos Aires: Centro Editor
de América Latina. 1986.

LATTUADA, M. y NEIMANN, G. El campo argentino. Crecimiento con exclusién.
Buenos Aires: capital Intelectual. 2005.

LAZZARO,S.La politica agraria del peronismo. El acceso a la propiedad de la tierra: arren-
damientos y colonizacién. En GRACIANO, O.y OLIVERA, G. (Coords.). Agro y politica
en Argentina, Tomo I1I: Actores sociales, partidos politicos e intervencién estatal duran-
te el peronismo, Buenos Aires: Ciccus, 2015, p. 115-196.

LEON, C. Politicas de Estado hacia el sector agropecuario. En TSAKOUMAGKOS, P.
(Coord.). Problemas actuales del agro argentino. Buenos Aires: FFyL/UBA-IADE/Reali-
dad Econémica. 2016, p.407-434.

LEON, C.y LOSADA, F. Ciencia y tecnologia agropecuarias antes de la creacion del Insti-
tuto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA). Revista Interdisciplinaria de Estudios
Agrarios FCE/UBA, Buenos Aires, n. 16, p. 35-90, 2005.

LINZER, G. Las propuestas de modificacién de la Ley de Semillas en Argentina. Replan-
teando los términos de la discusién. En PATROUILLEAU, M. M., MIONI, W.y ARAN-
GUREN, C. (Coords.). Politicas publicas en la ruralidad argentina. Buenos Aires: Edicio-
nes INTA, 2016, p. 97-141.

LINZER, German, Contribucién Critica alas Politicas de Ciencia, Tecnologia e Innova-

ci6én en Argentina: el desarrollo en el marco de capitales diferenciados. Tesis de Maestria en
Gestion de la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacién, UNGS-Centro Redes, Buenos Aires,

2013.

LOPEZ, A. Desarrollo econémico y Sistema Nacional de Innovacién: el caso argentino
de 1860 hasta 2001. Buenos Aires: Consejo Profesional de Ciencias Econémicas, 2007.

LORAY, R. y PINERO, J. F. El Plan Argentina Innovadora 2020: Avances en materia
conceptual e institucional de las politicas publicas en CT1 de la Argentina reciente. VIII
Jornadas de Sociologia de la UNLP, La Plata, 2014.

LOSADA, F. La institucionalizacién de la extensién rural con la creacién del INTA
(1957). Buenos Aires: Documentos de Trabajo N° 1, CIEA, FCE, UBA, 2003.

MINISTERIO DE ECONOMIA Y PRODUCCION. Lineamientos estratégicos para
el desarrollo productivo de la Argentina (primer documento para discusién), Buenos Aires:
Ministerio de Economia y Produccién, 2007.

La trayectoria de las politicas para la innovacion agropecuaria en Argentina 87



MOLINA, M. C.y STALTARI, S. 125° Aniversario de los Estudios Agronémicos y Vete-
rinarios. Instituto Fitotécnico de Santa Catalina. Buenos Aires: UNLP, 2008.

NEFFA, J. Modos de Regulacién, Regimenes de Acumulacién y sus crisis en Argentina
(1880-1996). Una Contribucién a su estudio desde la Teoria de la Regulacién. Buenos
Aires: Ed. Eudeba / CEIL Piette, 1998.

NUN, J. Argentina: el Estado y las actividades cientificas y tecnolégicas. REDES, vol. 3,
Bernal: Universidad Nacional de Quilmes, p.59-98, 1995.

OBSCHATKGO, E. S. Las etapas del cambio tecnoldgico. En Barsky, et al. La agricultura
pampeana. Transformaciones productivas y sociales. Buenos Aires: FCE-IICA-CISEA,
Cap. II, p. 117-138, 1988.

OECD. Politicas agricolas en Argentina. Paris: OECD Publishing, 2019.

OSZLAK, O.; ROULET, J.; SABATO, J. Determinacién de objetivos y asignacién de
recursos en el INTA. Buenos Aires: Instituto Torcuato Di Tella, 1971.

OWEN, W. The double developmental squeeze on agriculture. The American Economic
Review, v. 56, n. Y3, p. 43-70, marzo, 1966.

PELLEGRINI P. A. Argentina: evolucién del presupuesto y del personal del INTA (1958-
2010). Realidad Econémica, Buenos Aires, n.285, p. 99-122,2014.

PINEIRO, M. y TRIGO, E. Procesos sociales ¢ innovacién tecnolégica en la agricultura
de América Latina. San José de Costa Rica: IICA, 1983.

PUCCIARELLI, A. R. Dilemas irresueltos de la historia reciente de la sociedad argentina.
En: La primacia de la politica. Lanusse, Perén y la Nueva Izquierda en tiempos del GAN.
Buenos Aires: Eudeba, 1999. p. 23-56.

RAS, N. et al. La innovacién tecnoldgica agropecuaria. Aspectos metodolégicos de la
transferencia de tecnologia. Buenos Aires: Academia Nacional de Agronomia y Veterinaria,

1994.

RECA, L. Aspectos del desarrollo agropecuario argentino. Buenos Aires: Academia
Nacional de Agronomia y Veterinaria, 2006.

ROIG, A. El desarrollo como conflicto institucionalizado. Realidad Econémica, n.237, p.
80-92,2008.

SABATO, J. La pampa prédiga: claves de una frustracién. Buenos Aires: Centro de

Investigaciones Sociales sobre el Estado y la Administracién, 1981.

SAGASTI, F. Ciencia, tecnologia e innovacién. Politicas para América Latina. México:
FCE, 2011.

SCHEJTMAN, A. y BARSKY, O. (Comps.). El desarrollo rural en la Argentina. Un
enfoque territorial. Buenos Aires: Siglo XX Eds.

SECRETARIA DE AGRICULTURA, PESCA Y ALIMENTACION (SAGPyA). Los
Programas de Desarrollo Rural ejecutados en el ambito de la SAGPYA. Buenos Aires:
SAGPyA, 2002.

88 Maria Mercedes Patrouilleau et al.





