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El Servicio Interracioral para la Investigacidn Agricola
Nacional (ISNAR) inicid actividades en su sede de La Haya, Paises Bajos,
el lro de septiembre de 1980. Lo estoblecid el Grupo Consultive Sobre
Investigacidn Agricola Internacional, cuya 3igla en inglés es CGIAR,
basado en lac recomendaciones de una comisidn internacional de trabejo,
con el objetivo de prestar asistencia técnica a los gobiernos nacionales
para el fortalsciwmiento de st investigacidn ajricola. Ea una institucién
autdnoma, sin fines de lucro, de cardcter internacional, y apolitica en
su administracidn, personal y actividades.

Entre los 13 centros que formain la red de CGIAR, el ISNAR es el
Unico gue estd orientado primordialmente hacia los temas nacionales de
investigacidén agricola. A solicitud de los diferentes gobiernor. les
suministra asesoria sobre organizacién, planificacidn, desarrollo de
potencial humano, requicites de personal, fimancicraz y de
infracstreuctura, y demds asuntos relacionxcis:l <o 10 anterior,
complementando asi las aciividades e otras entidades que prestan
asistencia. Ademds, el ISNAR cucnta con programas de capacitacidén y de
comunicaciones que colaboran con los programas nacionales de
investigacion agricoia de los paises en desarrollo.

Asi mismo, el ISNAR juega un papel activo colaborando con estos
programas nhacionales en cl establecimiento de mecanismos de enlace con
los cenicos internacionales de investigacidén agrfcola y cen los donantes.

El financiamientd para las actividades del ISNAR proviene de un
consorcio informal de aproximadawente 30 paises donanies, bancos de
desarrollo, fundaciones, y otras organizaciones internacionalas que
constituyen el CGIAR, En 1985 el financiamientc del programa del ISNAR
provino de:

Australia
8élgica
Canada
Comunidad Econdémica Europza
Repliblica Federal de Alemania
Fundacidén Ford
Francia
Irlanda
Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo de Canadd
Italia
Los Paises Ba‘os
Espafia
Suecia
Suiza
Reino Unido
United Ctates Agency for International Development
Banco Mundial
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SERIE PROAGRO

El Proyecto soLre la Organizacidn de la Investigacidn Agropecuaria en
America Latina (PROAGRO) es un esfuerzo colaborativo entre el ISNAR, el
Centro Interracional de Investigaciones para ¢l Desarrollo (CIID) del
Canady, quien provee apoyo financiero parcial, y un numero de
instituciones de investigacion de America Latina responsables po- la
implementacinn de las investigaciones a nivel regional. Las
instituciones Latinoamericanas participantes son el Centro de
Investigaciones Sociales Sobre &l Estado y la Administracion (CISEA) en
Argentina, un grupo de investigadores asociados al Universidad de
Campinas en Brasil, la Facultad Latinoamericana ce Ciencias Scciales
(FLACSQO) en Ecuador, y el Instituto de Estudios Superiores sobre la
Administracion (IESA) en Veneruela.

Desde el punto de vista de los temas grincipales de investigacidn y el
enfoque metodologico adoptado, el proyecto PROAGRO es la coutinuacion del
Proyecto Cooperativo de¢ Investigacion sobre Tecnologia Agropecuaria en
America Latina (PROTAAL) que se desirrolia bajo los auspicios de
Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura (IICA) desde
principios de 1977 hasta mediados de 1983. El enfoque actual de PROAGkO
esta dirigido al andlisis del desarrollo y del impacto de las actividades
del sector privade en el campo e la investigacidn agropecuaria.

Esta publicacidn es parte de una serie dirigida a difundir el enfoque
metodoldgico y los resultados de las investigacicnes realizadas dentro
del marco de PROAGRO; dicha serie incluye publicaciones en espanol,
portugues, e inglés, que son los tres idiomas en que se desenvuelven las
actividades del proyecto. Las opiniones expresadas en los deccumentos son
de responsabilidad exclusiva de los autores de los mismos.

Martin Pineiro
Coordinador PROAGRO

Alexander von der Osten
Director General
ISNAR
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1. Introduccidn

El Proyecto PROAGRO nace en 1983 en un momento en que es apreciable,
en distintos paises de América Latina, una tendencia a un crecimientc agri-
cola sostenido basado fundamentalmente en procesos de cambio tecnoldgico, y
caracterizado por la energencia y desarrollo de un sector privado productor
de insumos que incorporan las innovaciones técnicas. En este contexto, el
objetivo de PROAGRO es ''entender la dindmica de las reliciones entre orga-
nizaciones sociales y cambio t&cnico... como un prerrequisito eseuncial para
di~: .tir la viabilidad y pertinencia de las tencdencia futuras de la innova-~

*
cidn tecnoldgica agropecuaria'.

El propdsito de este trabajo, que sintetiza e interpreta lcs resulta
dos de las investigaciones realizadas a lo largo de la primera etapa del
proyecto PROAGRO en la Argentina, es describir el proceso de cambio tecnold
gico en la regifn pampeana, analizar la participacidn del sector privado en

el mismo y proponer orientaciones de politica tecnoldgica.

La regidn pampeana argentina —extensa llanura que cubre alrededor de
50 millones de hectdreas— aporta =1 76 por ciento de la produccidn agrope-
cuaria del pais y el 90 por ciento de la produccidn de granos, los que a su
vez significan aproximadamente el 50 por ciento de las exportaciones nacio-

nales.

En los Gltimos veinte afios, la actividad agricole pampeana se ha mo-
dernizado significativamente, presentando un panorama actual caracterizado

por los siguientes elementos:

- una produccidn especializada en cinco cultivos: tres cereales (trigo, maiz
y sorgo) y dos oleaginosas (soja y girasol), aue aportan mds del 90 por

ciento de la produccidn agricola;

* . a .

itartin Pifieiro, "El sector privado en la investigacidn agropecuaria:
reflexiones para su anilisis". Documento PROAGRO N° 1, CISEA, Puenos Aires,
noviembre 1983.



- un alto grado de innovacidn tecnoldgica en los circo: hibridos en maiz,
sorgo y girasol; germoplasma exdtico en trigc y un paquete tecnoldgi-

co complejo en scja;

- mecanizacidn total de las tareas a un nivel técnico actualizedo que in-
cluye uso de implementos diferenciados y elevada potencia por hectirea,
permitiendo una realizacidn m3s ajustada de las labores en tiempo y

forma;

- alto grado de difusidn de nuevos herbicidas (de pre- y post-emergencia)
y nuevos mecanismos de aplicacidn pare la lucha contra las malezas pe-
rennes, particularmente utilizados en el cultivo de soja, pero que se

va extendiendo a otros cultivos;

- mejoramiento en instalaciones de almacenaje y secado de granos, que
permiten anticipar la cosecha o realizarla en diferentes condiciones de
humedad, aumentande el rendimiento final, asi como conservar los granos

adecuadamente;

- un consecuente mejoramiento y especializacién en el manejo de la e~ re-

sa agricola;

- surgimiento de nuevas conductas y formas de organizacidén de las empre-

sas agropecuarias.

El resultado de este proceso es que, en 20 afios, el valor de la pro-
duccidn (medido en precios constantes) ha aumentado en un 150 por ciento,
la productividad de la tierra se ha duplicado y la productividad de la mano
de obra se ha triplicado. Esto a su vez ha provocado reasignacidn en la tie-
rra con aptitud agropecuaria, aumentando la superficie destinada a agricul-
tura en un 20 por ciento. Asi, el cambio tecnoldgico, expresado en el aumen-
to de productividades, ha jugado el rol principal en el proceso de crecimien

to agricola descripto.

Este proceso de cambio técnico ha sido interpretado como una sucesidn
de etapas, caracterizadas por la emergencia y adopcidén significativa de un
tipo de innovacion predominante. Tales etapas son analizadas en la aeccidn 2

de este trabajo. La seccidn 3 examina cufles fueron los factores determinan-



tes de la emergencia de las etapas, y los roles que jugaron los sectores
piblico y privado en el proceso descripto.

En la ceccidn 4 se discuten los elementos presentados en las dos an-
teriores y se extraen algunas conclusiones sobre los factores determinantes
del desarrnllo del sector privado, sistematizandolos en tres grupos: facto-
res de contexto del sector agropecuario, extraagropecuario (nacionales e in

ternacionales) y politicas piblicas.

Finalmente, la seccidn 5 desarrolla reflexiones sobre la politica
tecnoldgica que surgen del examen de las conclusiones, proponiendo como ob-
jetivos de tal politica el logro de tres puntos fundamentales: la disponibi
lidad y adopcidn de nuevas tecnologias; la autonomia del pais eun la genera-

cion tecnoldgica y la continuidad de este proceso.

2. Las etapas de la modernizacién agricola en la regidn pampeana

Desde el punto de vista tecnoldgico, el proceso de modernizacién pue-
de visualizarse comc una sucesifn de etapas, definiendo a €stas como perio-
dos en los cuales se da una configuracifn estructural de la economia agrope
cuaria caracterizada por la difusidn masiva de una tecnologia djminante que
es resultado de una innovacidn (o grupo homogénec de innovaciones) tecncld-
gica. Cada innovacién significativa genera la necesidad de modificacidn en
los demds elementos del conjunto —con los conziguientes fendomenos de trin-
sicidn—; posteriores innovaciones determinan el surgimiento de estructuras

sucesivamente mis complejas y cualitativamente diferentes.

La innovacidn dominante en cada etapa ha sido denominada 'hito", por
representar un quiebre en el patrdn tecnolfgico anterior, y por introducir
cambios cuantitatives que por su importancia determinan luego el cambio cua
litativo de la estructura. En la etapa siguiente, el hito de la anterior
muestra ya una evolucidn continua, mientras que aparece en forma discreta

un nuevo hito.



La evolucidn de la agricultura pampeana a partir de mediados de este
siglo aparece caracterizada por la sucesidn de cuatro etapas, centradas en:
las técnicas agrondmicas, la mecanizacidn agricola, las semillas mejoradas

y el uso de agroquimicos.

La etapa de las técnicas agrondmicas estd caracterizada por el desa-
rrollo de las tareas de investigacidn y extensidn sobre pricticas de manejo
agricola: formas y tiempos de realizicidn de labores, utilizacidén adecuada
de maquinaria e implumentos, etc. Las recomendaciones agrondmicas son muy
especificas pars cada zona y tipo de cultivo, y ademds no estén incorpora-
das en algin insumo o bien de capital, que permita a los innovadores apro-
piarse en alguna medida de los beneficios que reporten. Por tal motivo,
el desarrollo de estas practicas fue reaiizado fundamentalmente por las ins

tituciones del sector piiblico.

En la Argentina, el Ministerio de Agricultura a travds de estaciones
experimentales y la Facultad de Agroncmia de la Universidad de Buenos Aires
desarrollaron estas actividades en la década del 50, buscando incorporar ¥y
adaptar técnicas que se habian desarrollado para paises de agricultura tem-
plada. Esta tarea comienza a mostrar sus frutcs en la década del 50, y expe
rimenta un salto cualitativo con la creacién en 1956 del INTA (Instituto
Nacional de Tecnologia Agropecuaria) y la reorganizacién institucional que
ello implica. EL INTA asume como una de sus principales tareas la investi-

gacién y extensién de pricticas de manejo agricoia.

Es asi como se crea con bastante rapidez un cuerpo de recomendacio-
nes 1ue se difunden ya en la primera mitad de la década del 60, aunque lle-
garian a expresar mejor toda su potencialidad al combinarse con los desarro
llos en mecanizacidn agricola y semillas mejoradas, lo que ocurre desde co-
mienzos de la década del 70. Desde este momento, las técnicas agrondmicas
tienen un menor peso relativo er los aumentos de productividad que se ope-
ran, frente a la influencia de las otras innovaciones tecnolégicas; sin em-~
bargo, siguen siendo un elemento imprescindible de los paquetes tecnoldgicos
actuales, ya que actllan a modo de argamisa o elemento organizador de los di-

versos insumos.



La segunda etapa, que se ha denominado de '"mecanizacién" consiste con
cretamente en la intensa difusidn de la traccidn mecdnica en sustitucidn de
la traccidn a sangre. En la regidn pampeana, esce proceso se ve determinado
basicamente por la politica de sustitucidn de importaciones industriales de-
sarrollada desde los finales de la segunda guerra mundial, y la urbanizacidn
consiguiente, la que determind a su vez una acentuada escasez de mano de obra
rural y un aumento en la demanda de alimentos por parte de los sectores urba
nos.* Si bien ya se conocian tractores importados en el pais desde unas dé-
cadas atri3s, y la instalacidn de fidbricas nacionales de tractores comienza
en 1952, el principal impacto de la tractorizacidn se produce a partir de la
segunda mitad de la década del sesenta, es decir algunos afios después que la

etapa de t&cnicas agrondmicas.

La tractorizacién representa el pasaje de la tecnologia "d2sincorpora
da" de las técnicas agrondmicas a la tecnologia "incorporada' en bienes de
capital e insumos,las cuales caracterizarian en forma significativa la acti-
vidad agricola de alli en adelante. Precisamente esta diferencia entre am-
bas tecnologias explicaria que, habiendo comenzado las tareas en la misma
€época, las técnicas agrondmicas se difundieran antes, ya que no dependen de
la produccion de bienes, ni requieren un costo importante para el producto
agropecuario. La maquinaria se adopta en forma paulatina, tanto por el ma-
yor tiempo requerido para su produccidn como por el mayor costo unitario pa-

ra el usuario.

El cuadro | refleja la dimensidn y velocidad relativa del proceso de
tractorizacidn en la regidn pampeana. Se puede apreciar que la década del
60 muestra un fuerte crecimiento de la tractorizacidn, mucho mayor que en la
década siguiente. Este incremento se produce tanto en el niimero total de

unidades como en el de potencia total y por hectdrea.

* - - . »
Los determinantes de aparicidn de las distintas etapas se profundi-
zan en la seccion 3.



Cuadro 1. PARQUE DE TRACTORES EN LA REGION PAMPEANA

Unidades Potencia total Totencia por hegtérea
AR .

° N % % %
Increm.s/ Miles CV  Increm.s/ CV/ha, Increm. s/
per.ant. per.ant. per.ant.

1960 76.985 2.963,2 122 0,11
1970 139.459 81 6.565,4 122 0,24 114
1980 161,578 16 10.424,3 59 0,43 80

FUENTE: Datos sobre unidades y potencia: Estimacidén de Néstor Huici (CISEA)
¢n base a ajustes estadisticos de cifras censales. Datos sobre su-
Rerficie sembrada correspondientes al total de cereales, vieagino-
sas y rorrajeras, en los promedios trienales finalizados en el aifio
respectivo.

El impacto inmediatc de la tractorizacidn fue poco significativo en
tanto reemplazd mano de obra rural y traccién a sangre. No actud como condi
cidn suficiente para garantizar aumentos de produccidn y productividad, aun-

- - . . .
que s1, un poco mis tarfe, como condicidn necessria -—junto con el paralelo
desarrollo de las té&cnicas agrondmicas— para que las tecnologias de las eta

pas subsiguientes pudieran desarrollarse.

Luego de la acelerada incorporacidn de la década del 70, la mecaniza-

cidn evoluciona en forma continua vy se caracteriza por:

~ aumento en el niimero totsl de tractores;

- aumento en la potencia unitaria de los tractores;

- aumento en la potencia disponible por hectirea;

- generacién y adopcidn de nuevos implementos agricolas adecuados al mayor
niimere y complejidad de las labores;

~ innovacidn tecnoldgica y aumento en el parque de cosechadoras.

La tercera etapa se caracteriza por la importante difusidn de las semi

llas mejoradas en los principales cultivos de la regidn pampeana: hibridos en



el caso de maiz, sorgo granifero y girasol, y variedades con germoplasma "me.
xicano" en el trigo. En el caso del maiz, las tareas de investigacidn sobre
hibridos habian comenzado ya ea la década del 20 y a fines de los cuarentas
ya se habian inscripto los primeros hibridos. Sin embargo, la participacifa
masiva de los nuevos cultivares de maiz y de los otros productos, cuys in-
vestigacidén se desarrolld mds tardiamente, se produjo a lo largo de la déca-

da del 70 y principios del 80.

la aparicidén de estas semillas se integrd en el marce de un sector
totalmente mecanizado, y ademds de reflejarse en aumentos de produccidn y
eficiencia, tornd mds rentable la incorporacidn de maquinaria, en tanto pro-
porciond condiciones tecnolégicas {uniformidad en la raduracién de los culti
vos, uniformidad de altura, resistencia al vuelco) y condicicnes ecordmicas
{(mayores volimenes por hectiirea) mis propicias a un mayor grado de mecaniza-
cidn.

El grdfico 1 refleja con claridad este proceso, y muestrz que para
los primeros afios de la década del 80 la difusifn de los hibridos es comple-

ra.

En trign, se verifica desde 1972 la introduccidn y desarrollo del ger
moplasma exStico —1llamado germoplasma "mexicano porque se difunde a través
de los trigos del CIMMYT—., Estas variedades aportaron un significativo au-
mento de rendimientos, aunque no tan dramitico como en el caso de los hitri-
dos de maiz y sovgo. Pero otras dos caracteristicas de estos nuevos trigos
abren el camino a los procesos de transformacidn: el desarrollo de las varie
dades de cicle corto y de la capacidad de respuesta a los fertilizantes.

Las variedades de ciclo corto permiten realizar cultivos ''de segunda"

a continuacidn del trigo. Esta caracteristica se ensambla con el paralelo
desarrollo de la produccidn y el cambin tecnoldgico en soja. Rapidsmente el
doble cultivo trigo-soja se difunde en la regiédn pampeana, muy especialmente
en la regidn maicera "tipica", provocando una parcial sustitucién del maiz y
del sorgo, asi como de las actividades ganaderas que participan con estos cul

tivos en sistemas de explotacidn mixta.
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En cuanto a la capacidad de respuesta a los fertilizantes —~—que no
tenian las variedades anteriores— es muy reciente la aplicacidn de éstos en
cantidades significativas en el gran cultivo, pero igualmente el efecto ya
es apreciable. Es altamente probable que en un futuro prézimo los fertili-~
zantes unidcs a las variedades receptivas tengan un rol protagdnico en el

aumento de produccidn.

Casi simultaneamente con la aparicifa de los trigos mexicanos, tiene
lugar el explosivo desarrollo del cultivy de soja. La soja produce el enca-
denamiento entre la etapa de semillas mejoradas y la etapa de agroquinicos.
Practicamente desconocida para el productor agricola hasta 1960, el desarro-
llo de un paquete tecnoldgice integrado por variedades seleccionadas para
las distintas repiones 1groecolépicas, recomendaciones agrondémicas, disponi-
bilidad de inoculartes y herbicidas e implementos agricolas adaptados especi-
ficamente, determina una veloz adopcidn del cultive y del paquete tecnold-
gico. A ello se afade la posibilidad de combinarse con los nuevos trigos de
ciclo cortec, proporcionando una segunda cosecha por afio. En la campan: 1984/
85, el drea sembrada con soja alcanzé a 3.300.00 hectdreas y el rendimiento

a 1.988 kg/ha,

El logro de la mdxima adopcifn de los hibridos de maiz, sorgo y giva-
sol, y la alta difusifn del trigo mexicano indicarian que la etapa de semi-
llas mejoradas estd proporcionando los incrementos finales, en tanto no apa-
rezean innovaciones significativas. Estas podrian provenir de la biotecnolo-

gia, la cual se considera en sec-iones posteriores.

Como se sefald, el desarrollo de la soja actiia de sslabdn entre la e-
tapa de las semillas mejoradas y la siguiente que se inicia a mediados de la
década del 70. La cuarta etapa se caracteriza por la importancia creciente
de los agroquimicos, en particular de los herbicidas, va aue la adopcidn im-

portante de los fertilizantes recién estd en sus comienzox.

Actualmente, en la region pampeana, la lucha quimica contra las male-
zas ha superado 2n importancia y eficacia al control mecdnico. Las innovacio
nes en herbicidas incluyen dos aspectos: nuevos preductos y nuevos métodos

de aplicacidn.
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Los nueves productos incluyen a los herbicidas de preemergencia {(que
abarcan a los Je presiembra) y de posemergencia. Estos Gltimos eran los ini
cos dispouibles hasta ese momento, pero dentro de esta clase sz incorporaron
nuevos productos activos y especialmente nuevos métodos de apliczcidn. Los
herbicidas de preemergencia implican ua manejo m3s complejo que los anterio-
res: requieren una estimacidn sobre las especies que aparecerdn y el grado

de daiic que ocasionardn, 1sI como un nanejo mds cuidadcso en la aplicacién.

En cuanto a la aplicacSu, los rnuevos medios han traldo mejoras cuan-
titativas y cualitatives. asi, en los herbiciuas de posemergencia lcs apli-
cadores de bajc volumen (cabezales centrifugos), de muy recicute- difusién,re-
ducen 11 cantidad de producto y de vehiculo liquido, mientras que los aplieca
dores por conticto (sogas) permiten una selectividad que afos atrids era im-
practicable. [In cuanto & los de preecuergencia, se han desarrcllado técnicas
de apli:acidn nuevas en base a la combinacidn o modificacién de implementos

conocidos.

El rol de estos nuevos herbicidas ha sido particularmente importante
en la lucha contra las malezas perennes (sorgo de Alepo, gramdn), para las
que no s¢ disponia de medios quimicos de control y causaban enormes dafios a
la produccida. Mis concretamente, el cultivo de soja no podrfa llevarse a

cabo sin estos nuevos agroquimicos.

Asi, en el lapso de unos 15 aiios, se ha sustituido un patrén de uso
de plaguicidas basade 2n insecticidas y herbicidas ligades a la quimica del
cloro, de bajo valor unitario y altas dosis de aplicacion, por otro con pre
dominio de herbicidas con mayor valor unitario y menores dosis de aplica-

- *
cidn.

* - . . . - - s
Héctor Llera, Andlisis del consumo e industrializacidn de agroquirii-
cos en la Repilblica Argentina. Buenos Aires, mimeo, 1984,
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Por las caracteristicas del merccdo de plaguicidas --gran niimero de
rarcas, distintas formulaciones de productos activos, etc.— no se dispone
de una estadistica completa, perounaestimacidn reciente indica que el gas-
to en plaguicidas habria pasado de 20 a 123 miilones de ddlares entre 1970 y
1982.*

3. Factores determinantes de las etapas y de la participacidn

de los sectores piliblico y privado

Esta seccidn se dedica a analizar la forma en que se originaron y desa-
rrollaror las etapas del proceso de cambio tecnoldgico, los factores que con
fluyeron para su ~2recimiento, y cudl fue el rol que cumplieron en c¢ilas los
sectores piblico y privado. Particularmente se trata de indagar qué elemen-
tos determinaron el desarrollo creciente del sector privado. Por este moti-~
vo, se centraliza el andlisis en las etapas de cambio tecnoldgico incorpora-
do, es denir, la de maquinaria agricola, de semillas mejoradas y de agroqui

ricos.

En el anilisis de cada etapa, se distinguirdn los acontecimientos y
factores determinantes referidos a la produccidn de los bienes que incorpo-
ran el cambio tecnolégico, y aquellos vinculados especificamente con la ge-
reracién de la innovacidn tecnoldgica, ya que nc necesriamente ambas activi

dades son desarrolladas por los mismcs agentes.

Majuinaria agricola

En el tema de maquinaria agricola es necesario hacar la habitual di-
ferenciacidn en los tres subsectores: tractores, cosechadoras e implementos

agricolas.

* o P . . s . - P
Héctor Llera, Anadlisis del consumo e industrializacidn de agroquimi-
cos en la Repiiblica Argentina. Buenos Aires, mimeo, 1984.
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En los Ultimos 20 :iios, el cambio fundamental en esta materia en la
regidn pampeana es la difusidn cotal de la realizacidn de las labores con
traccién mecdnica, lo que ocurre ya a principios del perfodo senalado. Los
primeros tractores son importados a la Argeantina hacia 1920 y esta innova-
cidn, siempre basada en la importacién, comienza a difundirse lentamente en
la regidn pampeana. Pero desde comienzos de la década del 40, como conse~
cuencia de la Segunda Guerra Mundial, disminuye drdsticamente la exporta-
cidn de bienes industriales de los paises involucrados. El gobierno argen-
tino enfrenta esta situacidn poniendo en marcha una politica encaminada a la
sustitucidn de importaciones industriales, lo cual determina el crecimiento
de los centros industriales urbanos, que se transforman en fuente de atrac-
cién para la mano de obra rural. Como consecuencia entre 1947 y 1960 se re-
gistra una caida del 3,6 por ciento anual en la poblacién ocupada en la acti

vidad agropecuaria en la regidn pampeana.

Este proceso desarticula la estructura productiva que prevalecia en

I

la regidn hasta el momento, basada en el modelo "estancias ganaderas-arren-
damiento a colonos-migracidn interna estacional, que habia permitido el ve-

loz desarrollo de la produccién agricola en las priméras décadas del siglo.

Como consecuencia, se produce en las estancias un movimiento hacia la
ganaderia pura, y la produccién agricola disminuye drasticamente entre 1942
y 1950, A ello ayuda también la caida en las cotizaciones de los granos co-~

mo consecuencia también de i guerra.

De esta forma, si bien no es un elemento autdnomo, la disminucidn de
mano de obra se convierte en una limitante significativa para el zrecimiento
de la agricultura. Al mismo tiempo el crecimiento de los centros urbanos de-~

termina un aumento de la demanda de 2limentos.

Para enfrentar esta situacidn se desarrolla desde principios de la
década del 50 una politica nacional de proteccién a la industria del trac-
tor, orientada a los dos objetivos bAsicos de satisfacer la demanda interna
de tractores, y sustituir la importacidn de mdquinas terminadas y de compo-

nentes. Esta politica, si bien con alternativas y variaciones, tuvo perma-



nencia a lo largo de dos décadas, a pesar de los dispares regimenes politi-

cos que se rucedieron, y es con seguridad uno de los detemminantes principa

les del desarrollo de la industria privada del tractor en lz Argentina, in-

dustria que hoy dia abastece totalmente al mercado nacional. Estaba com-

puesta de tres grupos de medidas:

1)

2)

3)

la participacidn directa del Estado en la fabricacién, en la primera eta
pa (1952-1962). La empresa estatal (DINFIA) se cierra cuandc se conside
ra que el desarrollo de la industria privada es suficiente. En el aspec
to tecnoldgico, DINFIA produce un tractor de 55 HP con tecnologia FIAT,

establecida por convenio.

medidas de fomento directo a ia industria privada. Incluyeron declara-
ciones de interé@s nacional de la industria, creacidn del Consejo de la
Industria del Tractor, exencidén de impuestos de importacién a la materia
prima y equipos necesarios para la fabricacidn, otorgamiento de primas a
la produccidn, fijacidén de cupos de producc.dn por empresa, exerncidn del
impuesto a las ventas, desgravaciones para el impuesto a las ganancias de
utilidades reinvertidas en equipo fijo en la empresa, restricciones a la
importacidn de tractores. Se fijaban oficialmente planes de produccidn a
cumplir; se establecIa una participacidn decreciente de las partes impor
tadas, con fuertes recargos parasuutilizacién fuera de los mdximos esta
blecidos. Inicialmente se limitd a cuatro el niimero de empresas autoriza

das.

medidas de fomento a través del subsidio indirecto a la compra de tracto
res, En 8stas se incluyzn desgravaciones para el impuesto a las ganancias
de utilidades reinvertidas en equipo fijo en la empresa, que llegaron hasta
el 100 por ciento de' valor de la maquinaria (desde 1955 a 1973) y crédi-

tos a largo plazo a tasas reales negativas (de 1963 a 1977);

*
Una estimacidn senala que, en 1969, el subsidio implicito en 167 1i-

neas de crédito representaba el 6 por ciento de las exportaciones agropecua-
rias. Berlinski, Julio, "El costo del dinero bancario y su impacto regional,
CFI, Buenos Aires, 1973,
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Como consecuencia de esta politica, la industria se desarrolld ripida-
mente, estructurdndose la oferta sobre cuatro empresas filiales de cabeceras
instaladas en el exterior, y ‘este panorama, con minimas variaciones, se man-

tiene hasta fines de la década del 70.

Paralelamente, ia aparicidn de las semillas nibridas de maiz y sorgo,
que alcanzan su difusidn total en la década del 60, y la introduccién del
cultivo de soja y el doble cultivo trigo-soia en la década del 70, generan
una demanda inducida por maquinarias que, para los tractores, implica deman-
da de unidades de mayor potencia que puedan realizar las tareas mas ripida-

mente y por ello ajustarse mejor al womento Sptimo de las labores.

Todo este proceso interno se inscribe en un contexto interaacional
caracterizado por la fuerte expansion de la inversidn de capitales privados
norteamericanos y europeos al resto del mundo, y dentro de Am3rica Latina
especialmente a Argentina, Brasil y México. Se produce asi un ensamble ope
rativo entre las necesidades de industrializacién de los pafses menos desa-
rrollados y la tendencia de transnacionalizacién del capital, actuando el
Estado como articulador de ambos fendmenos, a través de las politicas pro-

teccionistas de la industria y de la inversidn extranjera.

A fines de la década del 70 se producen dos acontecimientos signifi-
cativos para la industria del tractor en la Argentina. El1 primero es la po
1itica econdmica implantada a partir de 1977 que, como resultado de medidas
en diversos aAmbitos (establecimiento de tasas de interés reales positivas
en el mercado financiero, sobrevaluacién del peso, apertura a las importa-
ciones de partes y de tractores teiminados) determinan una abrupta caida de
la demanda de maquinarias de fabricacién nacional y la consiguiente crisis
de la industria. 1 segundo es que, paradGjicamente en este contexto, se
produce el surgimiento de una empresa nacional (Zanello) anteriormente dedi-
cada a fabricar tractores no agricolas, que comienza a ganar ripidamente por
ciones del mercado —cubriendo, a fines de 1984, casi el 50 por ciento del
mismo. Este acontecimiento cambia sustancialmente la configuracién del mer-

cado, ocupado exclusivamente por empresac extranjeras hasta pocos afios antes.
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Varios factores favorecen el crecimiento de Zanello: principalmente el pre-
cio de 3us productos, considerablemente inferior al de sus competidores, y
la introduccidn de innovaciones tecnoldgicas, ya que presenta tractores ar-
ticulados y de mayor potencia que los fabricados en el pais. Esta empresa
aparece asi como un casc casi académico de "empresario innovador' que apro-
vecha franjas no explotadas por sus competidores y que disputa mercado a
través del precio, en un momento de agitada modificacidn de los datos del

contexto econdmico general.

Sintetizando lo expuesto sobre el desarrollo del sector privado pro-
dictor de tractores, surgen como determinantes ciertos elementos de contex-
to sobre los gue opera una accidn piiblica. El contexto estd dado por la es
casez de mano de obra agricola y la desarticulacidn de los sistemas produc-
tivos anteriores intensivos en la utilizacidn de mano de obra, a lo que se
suma posteriormente la aparicidén de otras innovaciones que implicaron reque-
rimientos adicionales de maquinaria. El Estado, por su parte, cumple una
funcién articuladora fundamental entre la industria y el agro que implica,
en otros términos, un arbitraje sobre la distribucidn del excedente entre
ambos sectores, a través de: a) una socializacién de los costos de produc-
cidn de la industria, cor el citado régimen de promocidn del tractor; b) una
disminucién del precio del insumo para el usuario, por dicha socializacidn y
por las desgravaciones impositivas por la lyuisicién del tractor; c) una ‘
creacién de demonua a través del otorgamiento de los créditos subsidiados.
El conjunto de la politica —que es continua durante un prolongado lapso—
significa garantizar al productor de tractores la posibilidad de apropiacidn

de excedentes.,

Pasando a considerar cudl ha sido la participacién del sector privado
en la generacidn de innovaciones tecnolfgicas en tractores, se encuentra que
en las dos décadas que van desde el surgimiento de la industria hasta fines
de los aiios setenta, se verifica un proceso de importacién de tecnologia de
producto. No hay una actividad de generacidn de nuevas tecnologias en el
pais. Ello surge de la estructura de la industri-, asentada sobre cuatro em

presas extranjeras, las cuales, si bien produciendo en el pais, lo han hecho
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con los modelos y procesos importados de sus casas matrices, no dedicindose

a la investigacidn.

Otros factores contribuyeron a esta modalidad tecnoldgica: por una
parte, la similitud en las condiciones agrondmicas de las llanuras argenti-
nas con las estadounidenses y algunas europeas, lo que no exigia adaptacio-
nes importantes en la maquinaria. Por otra parte, la investigacién, en em—
presas multinacionales, estd concentrada en sus casns matrices. Finalmente,
el énfasii e la politica oficial para el sector estuvo puestc en la produc
cidn y en .a sustitucidn de importacionec de tractores y de partes; la cues
tidn tecnoldgica se dejé a la libre accidn de las empresas y no hubo tareas
piblicas de investigacidn en el Area de tractores para agricultura extensi-
va.* En este contexto, los cambi~= generados eun el exterior fueron traidos
al pais por las empresas a una velocidad variable, la cual se volvié mis len
ta hacia fines de los sesenta, posiblemente por la alta demanda de esos ajos

(hasta 1977) por los modelos ya disponibles.

Si, esquemdticamente, se consideran tres modalidades bisicas de incor
poracidn de tecnologia, a saber: 1) importacidn del bier que trae incorpora
do el cambio tecnoldgico; 2) produccidn nacional del bien con tecnologia im
portada; 3) produccin nacional del bien con tecnologia generada en el pais;
se ve que la industria de tractores hasta 1980 se ubica claramente en la se-
gunda modalidad: se ha logrado la constitucidn de una industria nacional vy
con ello la sustitucidon de las importaciones, pero no la generacidn de tecno

logia,

Desde 1980, la aparicidn y rdpida expansiédn dc¢ una empresa nacional
en el mercado de tractores agricolas, altera el panorama, no sélo ea cuanto
a la configuracidn del mercado, sino también en lo referido a generacian tec
nolégica. Si vien Zanello no "inventa" su tractor, lo logra a travds de un

proceso de sucesivos ajustes y modificaciones de modelos norteamericanos de

*
El INTA ha patentado algunas wmidquinas para cultivos intensivos: cose-
chadoras de algoddn, de tomates.
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la década del 70, que proporcionan un producto con diferencias sustanciales

a los ya existentes,

Por otra parte, la ausencia del respaldo técnico y econdmico de una
casa matriz le obliga a multiplicar alternativas tecnoldgicas: asi, para
unidades de menor potencia, se provee de transmisiones y partes clave en una
firma rumana que utiliza tecnologia FIAT; también ha firmado un convenio con
una pequeina firma de EE.UU. que provee componentes y tecnologia y a la cual

le exportarid posteriormente tractores.

Si esta tendencia de fuerte participacidn de la empresa nacional en
el mercado se continfia en el futuro, es posible que la tecnologia generada

localmente se vuelva preponderante en el conjunto.

Encontrar los factores determinantes del surgimiento de esta empresa
privada que genera tecnologia result: mis dificil que explicar el desarrollo
de la industria hasta 1980. En efecto, esta empresa nacional no surge al am-
paro de una politica proteccionista como la de dos décadas atras. Pov el con
trario, hay una crisis generalizada de la industria del tractor, por la cai-
da de la demanda y la competencia de los tractores importados. Es posible
que algunos elementos circunstanciales hayan favorecido el desarrollo de Za-
nello, ~omo su capacitacidn en la produccidn de utro tipo de tractores, o que
se haya aprovisionado de insumos a precios bajos en un momento de crisis eco
nomica general. Pero posiblemente los factores de mayor peso sean los ya ci
tados anteriormente: aparece en el mercado con un producto nuevo, que cubre
necesidades existenres en la agricultura, y al mismo tiempo compite con pre-
cios en un mercado muy concentrado, factores que se encuadran en un anilisis
clasico de comportamiento empresarial. Un estudio mis profundo de la empre-

sa permitiria ampliar estas hipétesis.

En materia de cosechadoras e implementos agricolas, la fabricacidn en
el pais es mucho mds antigua que la de tractores: la de implementos data de
fines /1:1 siglo XIX, y la de cosechadoras de la primera mitad de este siglo.
En algunos casos de implementos, les primeros productores fueron firmas ex-
tranjeras, que paulatinamente se fueron retirando del mercado. La industria
de cosechadoras fue siempre de capital nacional, y hacia 1960 la cosecha me-

cdnica estabha generalizada en la regidn pampeana.
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Actvalmente, la industria de cosechadoras estd configurada por trece
empresas, de las cuales tres concentran el 67 por ciento de valor de la pro-
duccidn y el 60 por ciento del personal. Si bien este subsector ya estaba
instalado hacia 1950, recibid igualmente los beneficios de una legislacidn
proteccionista similar a la sefialada para los tractores, lo cual ccnsolidé

a las empresas.

En la iudustria de cosechadoras, la innovacidn tecncldgica tiene ca-
racteristicas propias, que en parte estdn relacionadas con el caricter de
empresas de capital ndcional y su falta de acceso directo a la investiga-
cidn de los paises industrializados. La respucsta de las empresas es un
proceso lento pero continuo de investigacién adaptativa, sobre modelos ex-
trar ~ aportes propios. Un ejemplo es el desarrollo en el pais de una
plata.. cecolectora de maiz. Desde los comienzos de estas firmas, la
creacidn de innovaciones estuvo en manos de los dueiios y fundadores, y no
se trabajaba con departamentos de ingenicria de producto como hoy se cono-
cen. A ello se sumaban problemas de calidad técnica en los insumos y par-
tes. Resultado de ello fue el desarrollo de productos que, adaptados a las
condiciones locales, funcionaron con un grado aceptable de confiabilidad,
acompafando el crecimiento del sector agricola. Sin embargo, hacia fines de
los setenta se habia producido una brecha tecnoldgica con los modelos de los
paises centrales, cue incorporaban <lementos mas refinados de hidraulica y
electrénica.* La politica econdmica de reducciones arancelarias y sobreva-
luacidn del peso instrumentada para fines de la década provoca una importa-
cidn considerable de estas mdquinas mis modernas, pero luego de este '"shock"
competitivo, y con la finalizacién de dicha politica, la industria nacional

se repone e incorpora las innovaciones citadas.

*Merecc senalarse que, mientras en la Argentina la industria de trac-
tores estd relativameute aislada de las demds, en les paises centrales en mu
cos casos se encventra integrada en un complejo wayor de la industria automo
triz, o de uaquinaria pesada, y en &sta se desarrollan innovaciones (como la
aplicacién de elementos de hidraulica y electrdénica) que pueden adapcarse a
las distintas ramas.
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En el subsector de implementos agricolas la oferta estd mas atomiza-
da, ya que hay dos centenares de empresas que ocupan mis de 6 personas, y
las 15 Firmas mayores aportan el 38 por ciento de la produccidén. La parti-
cipacidn del capital extranjero es muy reducida. En implementos, el proceso
de generacifn de innovaciones ha sido también paulatino, con modalidades de
investigacifén adaptativa, y generado en gran medida por los propios fabri-
cantes. Un estlmulo impertante para este desarrollo ha sido la demanda de
nuevos implementos originada en el uso de nuevos insumos (nuevas semillas,
herbicidas, ahora fertilizantes) o productos (soja), y en el aumento del ta-

mafio de las maquinarias.

En cosechadoras e implementos ha habido una socializacidn de costos
de produccidn, en tanto se expandieron y consolidaron bajo la legislacidn
proteccionista sobre desgravaciones impositivas v créditos subsidiados; pe-
ro podria estimarse que es algo menor que la aportada al subsector de trac-
tores, ya que cuando dicha politica se pone en marcha algunos fabricantes de
dichas maquinarias ya estaban instalados. En cuanto a la socializacidn de
costes de investigacién seria escasa, cn tanto la labor del sector piblico

en este Area y para la regidn pampeana ha sido relativamente reducida.

La evolucién de la generacidn de tecnologia en maquinaria agricola
mostraria que las empresas de capital nacional han tenido una conducta mas
dindmica que las extranjeras. Aparentemente, ciertas condiciones restricti-
vas para aquéllas habrian determinado este resultado contradictorio. asi,
mientras las filiales de empresas extranjeras tienen el apoyo ccondmico y
el abastecimiento tecnoldgico de sus matrices, las empresas nacionales no
disponen de esa ventaja, y no habiendo una in:itzncia piiblica que genere tec
nologia, se ven forzadas a introducir innova.icnes que se adapten a los re-
querimientos de los productores y en general, que son requeridas por otras
innovaciones (por ejemplo hibridos, soja). Como elemento a favor, el tipo
de innovaciones yue pueden generarse en consechadoras o implementos requiere
un mencr costo de desarrollo que los tractores, y estaria mds al alcance de

firmas pequefas y medianas.
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Otxo aspecto llamativo en la conformacidn de las empresas de capital
nacional que han tenido alguna actividad en la generacién de tecnologia s
que se asientan en una estructura de diraccidén famiiiar. Asi ocurre en Za-
nello y en las fabricas de cosechadoras n:As importantes y en las de imple-

mentos.

Semillas meioradas

El contexto general en que surge la etapa de semillas mejoradas en la
Argentina es distinto del que acompaiia el desarrollo de la etapa de mequina-
rias. En este Gltimo la innovacidn estaba disponible internacionalmente y en
cierta medida ya era conocida en el pais a través de las importaciones. Ade-
mas, en determinadas condiciones de suelo y relieve no se requeria ninguna
adaptacidn de los modelos. Al mismo tiempo, disponer de maquinaria era con-
dicidn necesaria para el crecimiento de la agricultura, dificultada por la
escasez de mano Jde obra rural, para lo cual era necesario decarrollar su pro

duccidn.

En semillas, en camiiv, la aparicifn de mejores cultivares no depende
de una necesidad del productor (que, por supuesto, preferiri rendinientos ma

yores), sino que surge dedesarrollos cientificos en el drea de la genética.

Pero aunque la innovacidn est® disponible a nivel de organismos pabli
cos o privados del resto Jel mundo, es indispensable una tarea de investiga-
cidn adaptativa de la nueva simiente a las condiciones agroecolégicas de ca-

da regién.

ruede sefalarse ya como un factor favorable, y posiblemente incentiva
mente de la investigacign y produccién en semillas mejoradas, el hecho de que
la mecanizacid6n se haya completado con anterioridad. Esto proporciond una
estructura de organizacidn del trabajo que hizo posible la incorporacidn de
los nuevos cultivares de altos rendimientos, que implicaron el laboreo de
mayores extensiones y un significativo aumento de los voliimenes a movilizar
en las cosechas. Ademds, disponer de semillas de altos rindes permitia dis-
minuir el peso de las amortizaciones de maquinaria sobre los resuitados de la

empresa.
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Analizar la etapa de semillas mejoradas en la Argentina requiere di-
ferenciar distintos casos, por las caracteristicas de la tecnologia y el
rol de los sectores publico y privado, hechecs que a su vez no son indepen-
dientes entre si. Por ello, se consideran separadamente los hibridosy las

plantas autdgamas (trigo y soja).

Hibridos

La introduccifén y difusifn de las semillas hibridas, primero de maiz,
—~hacia 1950— y luego de sorgo —alrededor de 1960— significanparala agri
cultura pampeana una modificacidn sustancial del panorama productivo que trae
un significative aumento en la produccidn y er. la productividad. A ello se
agregaria, en la década del '70, los hibridos de girasol. A esta secuencia
en la aparicién de los distintos hibridos puede emparejarse la secuencia de
participacién de los sectores piiblico y privado en la generacidn y difusidn
de esta innovacidén: un momento de exclusividad del sector pitblico (década
del '40), un segundo de participacién de ambos sectores con instrumeatacidn
de politicas de fomznto para el sector privado {(dCcadas del '50 y '60) y un
tercero de rApida disminucidn de la accidn del sector publico y paralelo

fortalecimiento del sector privadd.

El desarrollo de los hibridos de maiz comienza con la actividad del
sector piblico hacia 1920, pero es parcialmente interrumpida y los primeros
€xitos se obtienen en 1945. A partir de ese momento el sector plblico (Minis
terio de Agricultura, Facultad de Agronomia, luego INTA) logra otras lineas
que han tenido participacidn importante en la fowmmacidn de distintos hibri-

dos.

El sector privado comienza a actuar a fines de la década del '40. La
primera en instalarse es una filial de empreca extranjera (Cargill) y luego
se forman otras, muchas de capital nacional. En la década del '60 las mas
importantes pasan a ser adquiridas por empresas extranjeras (Dekalb, Northrup
King, Continental), coincidiendo con el periodo de transnacionalizacidn del

capital que se sefalara en secciones anteriores. Actualmente (1984) la indus
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de semillas hibridas abastece satisfactoriamente las necesidades nacionales,
y muestra una estructura altamente concentrada on cuatro empresas multinacio
nales, las que cubren el 80 por ciento del mercado. El resto es producido
por un conjunto de empresas privadas nacionales de las que una —criadero
Santa Ursula— es la ce mayor peso en este grupo y Funcicna hace ya varias

décadas.

La decisi6n del Estado de iniciar la investigacion y desarrcllar una
actividad significativa en la misma por un periuvdo considerable, se continiia
con una politica de fomento al sector privado, pues desde el logro de los
primeros hibridos, lcs mismos son declarados de utilidad piiblica y de libre
utilizaci6n por ios criaderos privados. Esta provisidn de recursos gendti-
cos piibiicos implica una socializacién de los costos de investigacién, que
incluye ademis el costo de formacién de recursos humanos, ya que muchos de
los técnicos e investigadores entrenados en los organismos piblicos de inves

tigacidén van pasando luego a la actividad privada.

El establecimiento en 1959 del '"pedigree cerrado" para los hibridos

s

privados, que permite a los criadores no declarar ni dar a conocer la comno—
sicidn de los hibridos que producen, significa la principal medida de protec
cidn, tanto para la investigacién como para la produccidn de hibridos por la
empresa privada. lEsta resolucidn signifiecaz una "patente bioldgica" que es

fundamental para que los criaderos puedan apropiar mayor porcidn del uxceden
te generadc por la innevacidn, y es ceflalado por estos agentes como un deter
minante decisivo de su actividad en investigacidn. Sin embargo, es muy posi
ble que esta normativa est@ significando en gran medida una socializacidn de
los ccstos de produccidn. En efecto, hay elementos de juicio confiables que
permiten suponer cue busna parte de las lineas de los hibridos comerciales

provienen del sector piblico, por lo cual la proteccidn no seria solo por la
generacidn de nuevos conocimientes sino tambidn por la aplicacién de conoci-~

mientos de disponibilidad pblica.

Otro elemento que contribuye a la socializacidn de lot costos de pro-

duccidn de semilla hibrida es la legislacidn que, desde 1962 a 1973, exime
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del impuesto a las ganancias (antes réditos) a las utilidades obtenidas en
la venta de semilla de categoria "original', disposicidn que incluye no sd-
lo a 1s semilla hibrida. Ademids, hasta 1980 la venta de semillas estuvc
exenta del impuesto a las ventas y de su sucesor, el impuesto al valor agre

gado.

Se ha enfatizado el caso del maiz porque la llegada del sorgo uibri-
do, en 1957, encuentra un contexto diferente: en primer térmiro, la indus-
tria privada estaba considerablemente desarrollada, con capacidad productiva
y técnica; en segundo lugar, los sorgos publicos norteamericanos tuvieron
una buena adaptacién ecoldgica a las condiciones argentinas, lo cual requi-
rid muy poca investigacidn adaptativa. Es posible que estos factores hayan
determinado que el sector pi»iico no asumiera una participacidn similar a
la que tuve en el maiz hibrido, considerando que se daban ya los clementos
para el desarrollo y produccién por el sector privado de esta nueva semilla,
como ocurrid efectivamente. Adewds, en 1959 se sanciona ya la citada reso-

lucidn sobre el pedigree cerrade.

El caso del girasol hibrido en la d&cada del '70 reproduce en forma
ampliada lo ocurrido con el sorgo, ya que la aparicidn de esta innovacidn a
nivel internacional encuentra a la industria semillera argentina en un mayor
nivel de desarrolle, y ya con un predominio de las empresas privadas multina
cionales., A ¢lle se une la sorprendenteadaptcion de los genotipos imporia-
dos a las condiciones nacionales. El sectov piblico no participa en el desa

rrollo de esta innovacidn.

Finalmente, la politica general de corte liberal desarrollada por el
gobierno a partir de 1976, con un criterio de '"subsidiariedad del Estado”,
va relegando cl papel del mismo en la gencracidn de innovaciones tecnoldgi-
c¢as eun el sector agropecuario, particularmente canalizado a través del INTA.
Se restringen los recursos otorgados, los programas se van desmantelando,
ivs técnicos y obreros especializados sen raptados por el sectov privado. Es
ta politica implica una virtual renuncia del sector piblico, no stlo a la
actividad dirccta, sine a la conduccién del proceso de generacidn de concei-
miento bdsico en esta materia que puede lograrse a través de la delimitacidn

de roles especificos para los sectores piblico y privado.
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La coincidencia en los mismos agentes (los criaderos) de las funcio-
nes de investigacidn y produccién, unido a la reglamentacidn de pedigree ce-
rrado impiden delimitar ex post cudl ha sido el rol del sector privado espe-
cificamente en la genncracidn de esta innovacidn tecnoldgica. Como ya se se-
nald, existen motivos para considerar que una parte importante de los mate-
riales genéticos basicus de los hibridos comerciales provienmen de lineas pi-
blicas, tanto nacionales como otras disponibles en organismos piiblicos inter
nacionales o de otros paises, pero no hay datos suficientes para evaluar con
exactituvd la tarea de investigacidn adaprativa y de creacidn de nuevos hibri
dos realizada por los criaderos. Fn cuanto a la investiga-3n bdsica, ésta
ha sido y continfia siendo campo de accidn del sector piiblico con ia tenden-
cia y limitaciones que se ac.iban de sefalar. Los ciaderos privados filiales
d= empresas intcrnacionales se beneficien de la investigacidn basica que se
realiza en sus casas matrices y de la interaccidn que existe entre &stay las
filiales repirtidas en otros lugares del mundo, asi como de la investigacidn

plblica disponible a nivel internacional.

Plantas autdgamas

A diferencia de los cultivares hibridos, las plantas antdgamas, como
el trigo y la soja, pueden scr multiplicadas un gran uiimero de veces por los
mismos productores agropecuavios sin que la variedad pierda sus caracteristi
cas. Lsto reduce la necesidad de adquirir la semilla al criadero o semille-
ro y por «nde disminuye cl volumen total de excedente que puede apropiarse
el creador de una innovacidn. Se considera que &ste es uno de los determinan
tes fundamentales de la participaci6n relativa de los sectores piiblico y pri-

vado.

En el caso del trigo, en la época en que estuvo disponible a nivel de
organismos internacionales la innovacién del nuevo germoplasma (exdtico, me-
xicano, o trigos enanos) las tareas de fitomejoramiento genético de las varie
dades tradicionales en la Argentina habian agotado ya los mirgenes de incre-

mento potenciales por cruzamientos de dicho material., La aparicién de este
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descubrimiento cientifico es pues el disparador de los acontecimientos pos-
teriores en este sentido. Es el sector piiblico el que asume totilmente en
Jos primeros diez afios las tareas de investigacifn adaptativa de estos nue-
vos trigos y su cruzamiento con los trigos nacionales, tarea gue desde 1960
realiza el INTA en colaboracidn con un organismo piiblico internacional,

el CIMMYT, registrando en 1970 la primera vaiiedad.

La participacidn del INTA fue decisiva 2n la generacién y difusién
de estu Lnnovacidn. FEsta entidad se ocupa no s6lo de la generacién de nue-
vas varizdades, sino también de la produccién, a travd, del contrel de semi-
lleros de cooperativas de productorss que funcionan asociados a la institu-
c¢idén. Fnrre 1981 y 1983, la. variedades creadas por el INTA cubrieron el

60 por ciento de la produccion tripuera total.

La participacion del sector privado decbe diferenciarse segin se tra-
te de filiales de empresas multinacionales o de empresas de capital nacio-~

nal.

Las empresas filiales de multinacionales entran al mercado de trigos
mexicanos dos anos despuds que el INTA (1972) y en algunos aiios sus varieda
des llegan a cubrir cerca del 10 por ciento de la produccidn, pero paulati-

namente se¢ van retirando y actualmente su participzcidn es minima.

El sector privado de capital nacional que ha centrado al mercado de
trigos con germoplasma 'no tradicional estd formado por dos empresas, ambas
de estructura familiar y con cerc: de medio siglo de actividad en el mejora-
miento fitogenético del trigo. La primera en incorporar sus variedades
(Buck) lo hace en 1976 para su zona ecoldgica de influencia y la participa-
cidon de las mismas en la produccidn crece ripidamente. La segunda (Klein)

se incorpora algo mds tarde.

La distribucidn del mercado de trigos con germoplasma mexicano entre
los distintus participantes, tal como resulta cde las variedades producidas

en las cosechas 1481 a 1983, es la siguiente:
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INTA 62,3 7%
Buck (nacional) 31,3%
Klein (nacional) 3,5%

Multinacionales 2,97%

Estas cifras, ademds de mostrar la importancia del rol del sector pi
blico en la generacién y difusidn de la irnovacién, indican también una sig
nificativa participacién —que es creciente— del sector privado nacional,

y una escasa actividad del sector multinacional.

Los factores determinantes de este desigual desarrollo de los secto-
res privados nacional y multinacional son difIcilmente generalizables, por
la minima participacidn de ese Gltimo, y porque el nacional, hasta 1981, es
taba concentrado en una sola empresa, donde las peculiaridades del caso tie

nen un peso importante. Se esbozan, sin embargo, algunas hipotesis.

En el caso de las multinacionales, resulta claro que la rentabilidad
que pueden esperar del tripo es siempre inferior a la que se logra con los
hibridos, no sdlo por las caracteristicas de autogamia del mismo, sino por-
que la cita densidad de siembra (alrededor de 100 kg/ha) aumenta el peso re-
lativo de la semilla en los costos totales e introduce £¢i wna limitante en

el precio de demanda.

Una explicacidn que se ha propuesto para la entrada de estas empresas
al mercado de trigo es que formaria parte de una estrategia a largo plazo re
lacionada con el posible logro, en un futuro cercano, de trigos hibridos, ca
50 en el cual el excedente apropiable seria significativamente mayor. Asl,
estas empresas habrian tratado de prepararse para esa eventualidad, conocien

do ¢l cultivo y las particularidades de las subregiones,

En el caso de la empresa nacional Buck, si bien el aspecto del limita
do tamanio del excedente e¢s el mismo que para las multinacionales, parece te-
ner un peso menor en funcidn de que la empresa tiene una actividad diversifi
cada: produccidn de cereales, engorde de garado y cria de vacunos de raza.
Ademas es propietaria de una considerable extensién de tierras, lo que impli

ca seguridad del principal factor productivo, mientras que las multinaciona-
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les operaron en gran medida con arrendamientos. Adicionalmente Buck (como

Klein) tiene a su favor la largo experiencia en el mejoramiento del trigo,

lo que opera como un menor costo de oportunidad para su actividad de inves-~
tigacidn.

Una estrecha colaboracidn con el INTA y 21 CIMMYT reducen para Buck
el costo de la investigacidn. Finalmente, es posible que la integracidn de es-
ta empresa tracdicional en su comunidad genere un mayor grado de compromiso
que el de las empresas multinacionales, y con ello estimule su apcrte tecno
1logico.

Ademds del importante anorte del sector pidblico en la socializacién
de los costos de investigaciZa, debe mencionarse su accidn en materiade pro
teccidn de nuevos conocimientos doaszariollados por las empresas privadas. Es
to se verificd a través de la "ley de semillas', sancionada en 1973 pero re
glamentada recién c¢n 1978, con el modele de la lepislacidn de "plant breeder
rights'" difundida en otros paises del mundo. MHasta el mumento, sin embargo,
en opinién de técnicos y participantes, esta ley no habria sido demasiado im
po.tante como determinante del cambio tecnoldgico en plantas autOgamas, posi
blemente por varias causas: por el peso del comercio de semilla fuera de las
vias fiscalizables por el Fstado; por la autogamia de la planta que reduce
el monto del excedente; por ¢l peso del Estado en la investigacién, propor-
cionando parte importante del wmaterial genético. Es posible que en un con-
texto de semilla exclusivamente privado y con mayores posibilidades de con-
trol del comercio clandestino, la ley de semillas tuviera efectos miAs signi-

ficativos sobre la conducta de los agentes de cambio tecnoldgico.

En el caso de la soja, la innovacidn no es sola ni exactamente una
semilla mejorada, sino un "cultivo" mejorado. En efecto, la expansidn de..
cultivo de la soja en el pais es el resultado del desarrollo de un paguete
tecnoldgice que incluye: variedades seleccionadas, uso de inoculantes y nue-
vos herbicidas, pricticas adecuadas de manejo, utilizacién de implementos
agricolas especificos. Ademds, forma parte de la "innovacidn" la realiza-
cidn del doble cultivo trigo-soja, posible por el mejoramiento del cultivo

de soja y la introduccidn de los trigos mexicanos de ciclo corto.
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En soja, el sector pidblico inicia, en 1960, la investigacién aplicada
sobre seleccidn de variedades (ya disponiblus en EE.UU.) de acuerdo a las
exigencias bioclimfticas y a las caracteristicas de cada regién, y sobre ma-
nejo adecuado de esta actividad. En 1970 se crea un mecanismo de articula-
cidn particular, especifico para este cultivo, la Comisién Permanente para
el Fomento del Cultivo de la Soja, integrada por entidades administrativasy
técnicas del sector piblico, y entes representativos de la comercializacidn
y la industria privados. Esto determina una ripida accidn de difusién y de
presidn para el logro de medidas oficiales y privadas requeridas para el de-
sarrollo del cultivo: publicaciones, reuninnes de difusidn, gestiones para
el logro de cré@ditos promocionales, de control de inoculantes, de fiscaliza-
cion de semillas, de fijacién de precio minimo, disminucidn de retenciones,
de modificacidn en el procesamiento de la semilla, etc. La accidn es exito-
sa y el cultivo se desarrolla rapidemente y con un nivel tecnoldgico elevado.
Con posterioridad a este periodo inicial, casi toda la actividad referida a
soja queda en manos del sector privado, con la particularidad de que el pa-
quete tecnolégico no depende de un Ginico tipo de insumo, sino de los que
provee un espectro diversificado de empresas: semilleros, fabricantes de ino
culantes, distribuidores de herbicidas, productores de implementos de apli-
cacion de herbicidas . etc., lo cual diluye en un mayor niimero de agentes las
posibilidades de influencia sobre este cultivo, y por supuesto, de incorpora

c¢idén de innovacienes tecnoldgicas.

Particularmente con respecto a la semilla, <l sector piiblico fue el
pionero, seleciovnando las variedades que hoy cubren el grueso de la produc-
cidn, y registrando algunas nuevas. Aln no existen variedades originadas
por tareas de fitomejoramiento del sector privado; los cultivares que estas
empresas multiplican son introducciones realizadas por empresas de capital
nacional con conve:.ios de transferencia tecnoldgica o por filiales de empre

sas transnacionales.

La soja plantea pues un desarrollo sui generis en relacidn al caso de
los hibridos y el trigo en lo que se refiere al mecanismo de articulacidn

. .. o 1
que opera la innovacidn, ya que no es preponderantemente piiblico como en el
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trigo, ni privado multinacional como en los hibridos. Este mecanismo se

concreta en la operacidn de un ente de composicidn mixta, piablica y priva-

da, cuya accidn es eficaz y se concentra en un periodo relativamente corto.

Entre los factores determinantes de esta concertacidn de esfuerzos pueden

citarse:

el estimulo de una alta rentabilidad por lcs altos precios internaciona-

les y las posibilidades de colocar externamente las cosechas:

la aparicidn simultdnea de los trigos mexicanos de ciclo corto que permi-

tieron el doble cultivo;

la restriccidn que creaba la inexistencia del cultivo en el pais y por lo

tanto de un sistema previo de produccidn, elaboracién e industrializaciin;

la existencia de un alto nivel de mecanizacidn, resultado de politicas de

estimulo previas,

Los elementos expuestos para el sector de semillas, hibridas y de tri

go y soja, permitirian sintetizar los siguientes elementos como determinan-

tes principales del desarrollo del sector privado en esta actividad:

- en lo externo, el movimiento de expansién de la inversidn extranjera y la

radicacidon en el pais de filiales de empresas dedicadas a esta actividad;

en lo interno, un sistema productivo casi totalmente mecanizado, que esta-
ba en condiciones de manejar mayores volimenes de grauos y la disponibili-

dad de un conjunto de practicas agrondmicas adecuadas;

en lo politico, un Estado que estuvo dispuesto a cubrir la carencias ini-
ciales de investigacién y produccidn en esta industria, generando recursos
genéticos nuevos, recursos humanos, y estableciendo normas de proteccidn
del conocimiento v otras que aumentan la posibilidad de apropiacidn de ex-

cedente por los productores del insumo.
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Agroquimicos

Al hablar de "etapa de agroquimicos'" se hace referencia al uso inten-
sivo de plaguicidas y fertilizantes de origen quimico. Sin embargo, no se
considerard aqui el tema de los fertilizantes, porque su uso en la agricul-
tura pampeana es alin demasiado reciente para poder establecer alguna genera
lizacidn,

En cuanto a los plaguicidas, &ste no es un insumo nuevo «n la agri-
cultura, pero se considera que se inicia una nueva etapa con la transforma-
cidn en los productos y métodos de aplicacidn que comienza unos diez afios
atrds. Para comprender los cambios operados, ¢s interesante, considerar bre
vemente las caracteristicas de la industria de plaguicidas hasta ese moman-

to.

La utilizacidn de plaguicidas en el pais se remonta a principios de
la década del '40, cuando se descubrieron las propiedades del sulfato de co-
bre, del azufre y del DDT, para controlar plagas perjudiciales. Desde enton
ces, y hasta mediados de la década de los '60, los insecticidas fueron domi-

nantes en el mercado de productos quimicos con actividad plaguicida.

Hacia 1963, la magnitud del mercado de plaguicidas ascendia a 8 millo
nes de ddlares anuales; la produccién local representaba alrededor del 65
por ciento del consumo aparente y los productos principales fabricados eran
el HCH (insecticida), el 2,4 D (herbicida) y el sulfato de cobre (fungicida).
Los principales productos importados eran los insecticidas organofosforados
(malathion y parathion), el dieldrin, entre los organoclorados, y zineb y
maneb (ditiocarbamatos). Los insecticidas se aplicaban fundamentalmente a
los cultivos de frutales, algodon y tabaco, y en menor medida en cereales
(p.e. parathion); mientras que los herbicidas se empleaban en cereales, prin

cipalmente trigo, y cafa de aziicar.

*
Se agrade la colaboracidn del Lic. Juan Carlos Del Bello en la pre-
paracion de este punto.
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Los establecimientos fabriles se habian especializadv en la produccidn
de sustancias activas vinculadas con insecticidas organoclorados, herbicidas
fendxidos y fungicidas inor_:inicos. Un nimevo pequefio de firmas operaban en
el mercado de fabricacidn de sustancias activas y eran elevados los grados
de integracidn industrial alcanzados, comu en el caso del 2,4 D. Las empre-
sas locales dominantes eran de capital nacional (Atanor, Compaiia Quimica,
etc.) y si bien en el pals estaban radicadas industrias de procesos quimicos
de capital extranjero, €stas no centraban sus esfuerzos productivos locales

en este tipo de productos.

Ademds de las firmas productoras de sustancias activas, un nimero a-

.
preciable de empresas se dedicaban a la formulacidn de productos.

Pueden senalarse dos tipos de daterminantes del procesc de industria
lizacidn total de plaguicidas. Por una parte, la politica imperante en los
cuarenta y cincuenta, de sustitucidn de importaciones, caracterizada por los

elevados niveles de proteccidn y su orientacién para el mercado interno.

Por otra, las razones especifico-técnicas, que incluyen dos aspectos
principales: a) los principios actives producidos localmente eran "commodi-
ties" (producto- ya no protegidos por patentes), y b) dichos principios in-
sumian intermediarios quimicos provenientes de productos petroquimicos basi
cos de escasa complejidad. El aspecto especifico-técnico peosibilitaba 1la
sintesis juimica de las sustancias activas, incluso por parte de las emprc-

sas de capital nacional.

Fl comportamiento tecnoldgico de las empresas nacionales consistia
principalmente en la adquisicidn de plantas 'llave en mano", o en la adqui-
sicidn de ingenieria bdsica, a proveedores externos en una primera etapa y

a locales, cvando alcanza cierto desarrollo la industria de bienes de capital

*La mayoria de los plaguicidas se preparan en forma de formulaciones
ya que los productos quimicos con actividad plaguicida usualmente no pueden
aplicarse directamente como productos pures, sino que deben formularse, mez
clando los compuestos quimicos bioldgicamente activos con acondicionadores,
para facilitar la aplicacién y el modo de accion,
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para la industria de procesos quimicos. Si bien las tecnologias incorpora-
das en equipamiento eran basicamente de origen importado, las empresas ha-

- - - *
bfan desarrollado capacidades tecnoldgicas en el drea de procesos.

Es interesante seifialar que las sustancias activas que no s¢ fabrica-
ban localmente correspondian nriucipalmente al rubro de insecticidas. Dos
elementos obstaculizan la manufactura local: a) el limitado tamafio del mer
cado, asociado a la incertidumbre de la presencia o no de plagas =2n un afio
determinado, y a las inflexibilidades de las escalas de produccién Gptimas,
y b) la provisién externa de principios activos excedentarios a precios ra-
zonables, a raiz de la situacién de '"contra estacién" con la agricultura

norteamericana, asociado al elevado riesgo de incursionar en ese segmento

del mercado ante las probabilidades de "dumping'.

En sintesis, a mediados de los '60,si hien el mercado local de plagui
cidas no era significativo, la produccidn local abastecia la mayor parte del
mercado, estaba principalmente en manos de empresas de capital nacional y se
habian alcanzado niveles importantes de integracién vertical. Las empresas
habian desarrollado capacidades tecnoldgicas en proceso acumulative de apren
dizaje sustentado en mejoras progresivas para la superacidén de condiciones
de diseno, modificaciones y desarrollo en las tecnologias de proceso y asi-

- - = . - **
milacidn de tecnologias incorporadas de procedencia extranjera.

*En esta industria, al igual que en la farmoquimica, es muy dificil
que puedan desarrollarse localmente tecnologlas de producto, debido a que
el desarrollo de un plaguicida demanda entre us$ 20 v us$ 30 millones y re-
quiere entre 3 y 5 afios de investigacidn. Inversiones de esta magnitud fue
ron, y siguen siendo, impensables para la industria local, por lo que resul
ta utdpico la concentracidn de csfuerzos en la biisqueda de mol&culas con
accign plaguicida. No asI en lo quc respecta a tecnologfia de procesos, don-
de el pals cuenta con recursos humanos altamente preparados en sintesis quil

mica.

ok
Cabe senalar que ¢l esfuerzo tecnoldgico en el sector, desde sus

origenes, fue llevado a cabo por el sector privado. El sistema piiblico de
investigaci6n se ciicunscribid a realizar pruebas y ensayos de los produc-
tos y a recomendar los mids efectivos, sus dosis y los momentos de aplica-
cion, En sintesis, la actividad estatal se centrd en la difusién de las
tecnologius, no incursionando en tecnologia industrial.
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A partir de 1964 el mercado inicia una fuerte y continuada expansidn:
de los 17 millones de ddlares de ese aiio llega a 123 millones de dflares en

1982,

Este crecimiento tuvo lugar a partir de la utilizacidn de herbicidas
selectivos en la agricultura pampeana. En una primera etapa se consolidaron
los productos "tradicionales” (2,4 D, 2,4 DB, MCPA) y posteriormente un con-
junto de productos "nuevos', entre los que se destacan la atrazina, el glifo
sato, la trifluralinay el EPTC (con antidoto). Desde entonces, los insecti-
cidas fueron desplazados en el primer lugar en importancia por los herbici-
das que, para 1982, representaban el 40 por ciento del volumen anualmente

consumido de plaguicidas y el 50 pcr ciento en términos de valor.

Los factores que dieron lugar a este cambio en la magnitud y estruc-
tura del mercado de plaguicidas fuercn: a) 1z modernizacidn tecnoldgica ex-
perimentada en la agricultura pampeana. especialmente con la introduccidn de
nuevas semillas (hibridos en sorge, girasol y mailz, y variedades de ciclo
corto en trigo); b) la introduccidn a gran escala del cultivo de la soja
que, asociado a las nuevas variedades de trigo, posibilitaron el sistema de
cultivo soja-trigo; c) la disponibilidad de herbicidas selectivos de pre-

emergencia, desarrollados por empresas transnacionales muy pocos aios atras.

Los nuevos productos, a diferencia dc los tradicionales, son de alto
valor unitario y dosis de aplicacién relativamente bajas. Dada la estabili
dad de” mercado en término:s de consumu medidn en toneladas, la consecuencia

h.: sido el incremento de la magnitud del mismo en té&rminos de valor.

La transformacién de la estructura del consumo generd modificacioaes
sustanciales en las fuentcs de abastecimiento de¢ la demanda. En efecto, la
produccidn local redujo su participacidn en la satisfaccidon del consumo apa-
rente a niveles que oscilan entre el 20 y el 30 por ciento, creciendo enton-
ces el origen importado de los productos. Un conjunto de factores explican

esta declinacién de la participacidn de la industria local de plaguicidas,

los que, si bien no fueror simultineos, contribuyeron a la caida de la

industria.
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En primer lug'r, los nuevos productos estaban patentados a mediados
de la década del '70 por empresas transaacionales, lo que generd una morfo-
logia de mercado fuertemente monopdlica en scgmentos especificos. Las em-
presas titulares de las patentes iniciaron a través de sus subsidiarias la
difusién de los nuevos productos utilizando el derecho del monopolio de im-
portacidn, luego pasaron a la formulacidén local (directamente o mediante
contratos con terceros) de los productos finales a partir de las sustancias
activas importadas, y actualmente algunas firmas estadn incursionando en la
fabricacidn local de sustancias activas. Este proceso tiene una temporali-
dad de unos 10 anos aproximadamente, por lo que no es casual que recién en
la presente década se estén comenzando a fabricar sustancias activas por
parte de empresas tiransnacionales. La mayor velocidad de pasaje de una eta-
pa a otra ha estado asociada al potencial ingreso de empresaz nacionales que
inician la fabricacidn de las sustancias activas en momentos cercanos a la

*
expiracidon de los derechos de patentes.

En segundo lugar, las empresas locales de capital nacional no sdlo
se vieron impedidas de ingresar a los nuevos cegmentos del mercado a causa
de la existencia de patentes vigentes sino también a raiz de las caracteris-
ticas especifico-t&cnicas de los nuevos productos. Estos son quimicamente
mis complejos, requieren sucesivas fases ¢» sintesis y parten de intermedia
rios quimicos de dificil obtencién en el mercado internacional. General-
mente, la empresa titular de la patente controla el mercado de los interme-
diarios quimicos, lo que impide a las eimpresas Jocales contar con fuentes al
ternativas de aprovisionamiento. O sea, no siempre la caducidad de una pa-
tente posipilita el ingreso de una firma; muchas veces la consecucidn del in
termediario es la principal barrera (por ejemplo, para la produccién de atra

zina).

*

El caso de la trifluralina es un ejemplo ilustrativo de cdmo la em-
presa titular de la patente demord la produccidén local del principio activo
hasta que una empresa nacional decidi ingresar a ese mercado especifico.
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A estos dos factores de caricter exdgeno y externo, ae yuxtapone la
crisis econdmica por la que zomenzd a transitar la industria local a partir
de la apertura econdmica ocurrida durante el periodo 1976~1982. Las empre-
sas no pudieron enfrentar la competencia con productos importados, entre
otras cosas por la sobrevaluacion de la monseda nacional, y desde entonces,
se inicié una fuerte caida en los niveles de inversidn, acompaiiados por una
paralizacidn del proceso de aprendizaje tecnoldgico que encuentra el punto
de ruptura al desnantelarse los equipos de investigacidon que las empresas

tenlan dedicados al desarrollo y modificacidn de tecnologias de proceso.

Las razones apuntadas explican en gran parte la calda de la partici-
pacién del componente local en la satisfaccidn del consumo aparente, Puede

cuponerse también que otro factor que limita la industrializacidn local de

..

los productos nuevos es el limitado tamatio del mercado, «n un doble sentido
a) los productos nuevos implican dosis de aplicacion relativamente bajas, y
b) la difucifn de las nuevas ccenologias quimicas no ha slcanzado un nivel

adecuado de expansidn.

De acuerdo a lo expuesto, la produccidn y desarrollo tecnolbgico de
nuevos herbicidas, que es la etapa inicial del @ltimo ciclo tecnoldgico en
la agricultura pampeana, se ha configurado predominantemente bajo la terce-~
.a modalidad sefialada en el marco analitico, que es la importacidn directa
del insumo, realizada por las filiales de las empresas multinacionales que
han desarrollado ¢l conocimiento y producen el insumo en otros paises. Esta
es obviamente una modalidad que introduce un alto grado de dependencia tec-
noldgica y de vulnerabilidad de la produccidn agropecuaria, asi como un cos
to en divisas. Como elemento favorable merece seflalarse que, bajo condicio-
nes legales propicias, es una via rdpida de incorporacidn de tecnologias de
punta que puede luego transformarse en una variante de produccidn nacional

del insumo con tecnologia extranjera.
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4, Algunas conciusiones

El andlisis de la seccidn anterior permitid reafirmar algunas hipdte-
sis sobre las caracteristicas del proceso de cambio tecnoldgico agropecuario

*
y dedgcribir con cierto detalle el papel del sector privado en el mismo.

Asi, se comprobd que el cambio tecnoldgico agropecuario de la regidn
pampeana en las dos {ltimas décadas se ha centrado en la mayor utilizacidn
de bienes de capital e insumos provistos por la industria. El desarrolle y
mejoramiento de estos bienes estd basade en procesos de investigacidn de gran
complejidad y cesto. Esta investigacién ha sido desarrollada en buena medi-
da en los paises industrializades, y en muchos casos se relaciona con inves-
tigacion bisica en ramas no necesariamente agropecuarias. Esto a su vez ex-
plica que las empresas transracionales juejguen un papel preponderante en el
proceso, ya que el acceso a esta tecnologia, mds las economias de escala,

son sus herramicencas bisicas de competencia.

EZn el caso pampeano, efectivamente las empresas multinacicnales han
jugado un papel significativo como portador d¢ cambio tecnolégico, por el he-
cho de que las innovaciones estin incorporadas fisicamente en dichos bienes
y ello da la posibilidzi de apropiacidn de pzrte de los beneficios que gene-
ran. Sin embargo, se constatd también que su papel ha sido considerablemente

menos significativo en cuanto a la generacida de tecnologia.

A su vez, el sector piblico, que jugd un papei casi exclusivo en la
etapa de tdcnicas agrondmicas, para el caso del cambio tzcnoldgico incorpo-
rado en insumos y bienes de rcapital, desarrolld una politica que podria de~
nominarse de 'fomento" al sector privado, con fuerte participacién inicial

pero luego decreciente del sector piiblico.

El propdsito de esta seccidn es avanzar en la comprensidn de los de-

terminantes de¢ la evolucidn del sector privado en este Area. La clara com-

*
Por "sector privado" se entiende, a lo largo de este trabajo, empre-

sas privadas, ocupadas en la produccidn de bienez de capital o insumos
destinados a la agricultura.
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prensidn de los determinantes es fundamental para la adopcidn de medidas de

politica, que provoquen cambios en un sentido considerado conveniente.

La hipdtesis que se propone es que las conductas del sector privado
estin determinadas por un objetivo general de maximizacidn de beneficios,
con las diversas modificaciones que provoca la influencia de tres clases de
factores: factores de contexto del sector agropecuario, factores de contex-

to extraagropecuaric, nac‘onales e internacionales; y politicas piiblicas.

Al hablar de determinantes de un cierto fendmeno social, se estd
hacieado referencia a determinantes de las conductas de grupos o personas.
En el caso del fendmeno del cambio tecnoldgicc agropecuario, interesan las
conductas de dos grupos principales de actores: los productores agropecua-
rios adeptantes del cambio tecnoldgico (demandantes) y lus productores de

insumos que incorporan cambio técnico (oferentes).

Las conductas de los integrantes de cada grupo estardn influidas por
su particular insercidn en el conjunto econdmico y social, o dicho de otro
modo, por la estructura de la economia global y sectorial. En este sentido,
las conductas de los productores agropecuarios pampeanos se rflaclonan con
su condicidn de productores individuales, con su prod:_cifn totalmente diri-
gida al mercado, que actlan individualmente ca la compra de insumos,* concen
trados (por superficie ocupada) en unidades familiares y wmedianas y por lo
tanto con una capacidad financiera que permite la adopcidn de t@cnicas que
implique rostos adicionales. €z daria asi cierta homogeneidad que permiti-

ria hablar con bastante generalidad de los determinantes de su conducta.

Si bien el interds principal de este trabajo es esclarecer los deter-
minantes de las conductas del sector privado, este desarrollo es en la wrac-
tica inseparable de la existencia de una demanda fuerte y creciente para sus
productos. y esto depende directamente de la adopcidn de los productores

agropecuirios. El tamafio de mercado es condicidn necesaria -—aunque no sufi

*

Si bien el porcentaje de afiliacidn de productores de granos a coope
rativas 2s muy alto, la accidn de las mismas se concentra en la venta de la
produccidn.
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ciente— para el desarrollo del sector privado, y por lo tanto los factores

que determinan la adopcidn deben también ser considerados.

Nuestra hipStesis sobre la conducta de los adoptantes es que, dada
una configuracidn de precios relativos insumo-producto y entre productos, y
estando la técnica disponible a nivel del productor —lo cual implica pre-
via generacidn de la innovacidn, informacidén y distribucién—, la adopcidn
estd determinada principalmente por lo siguentes factores: rentabilidad,

divisibilidad, necesidad y excedente financiero.

El factor de rentabilidad de la técnica significa que se obtenga con
ella un beneficio diferencial a la alternativa de no utilizarla. Este bene~
ficio puede derivar de un aumento de rendimientos (y por ende disminucién de
costos medios de la produccidn) o de un menor costo de insumos (a través de
alguna forma de subsidio por lautilizacidn de la técenica, como son los crédi
tos a tasas negativas de interés, o las desgravaciones impositivas), o de la
combinacidn de ambos. [En general es aceptado que la rentabilidal diferen-

cial debe ser significativa para provocar la adopcidn.

La rentabilidad de una técnica en particular estd influida por el es-
tado general de la tecnologia. Por ejemplo, el incremento dc rendimiento de
las semillas hibridas podia traducirse en un aumento de la rentabilidad del
cultivo por la existencia de un parque de maquinaria adecuado para cosechar

los mayores vclimenes.

El marge. de rentabilidad adicional se vincula a su vez estrechamente
con el tema del riesgo y al segundo factor seflalado, la divisibilidad. Una
innovacidn con alto grado de divisibilidad, es decir, que pueda ser ensayada
per el productor en medida tan pequeiia como quiera, y por lo tanto, que im-
plique un menor riesgo si fracasa, serd adoptada mds ficilmente que otra que
comprometa una porcifn importante de la preduccidn o del capital. Este fac-
tor explicaria, por ejemplo, la mayor rapidez en la adopcién de las semillas
mejoradas, en comparacidén con la maquinaria.

Pero en el caso de la maquinaria surge precisamente otro factor que

compensa la divisibilidad. Se trata de la nccesidad de una alternativa tec-
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noldgica, que en la regidn pampeana era indispensable para compensar la mi-
. . ..

gracidon e la mano de obra rural. En este caso, la innovacion era necesa-

ria pava la continuidad de la produccidn, y se habria adoptado aiin cuando

no aumencara la rentabilidad. Se ha visto, ademis, que hubo acciones ofi-

ciales tendientes a disminuir sustancialmente el costo de la maquinaria asi

como el riesgo financiero de la inversidn,

Finalmente, adoptar una técnica incorporada requiere disponer del ex-
cedente financiero para adquirir los insumos o las mdquinas. En este aspec-
to, dos variables son importantes: el tamanc de la cxplogaciﬁn y su capaci=-
dad para generar excedente ccondmico vy la disponibilidad de crédito barato

como reemplazo del excedente financiero.

En cuanto al sector privado productor de insumos,a diferencia de los
productores agropuecuarios, muestra una considerable heterogeneidad entre los
distintos agentes, 1a cual estd fundamentalmente vinculada con los siguien-

tes aspectos:

- la naturaleza del bien que incorpora ©l cambio técnico (insumos o bienes
de capital) y la relacidn que esto tiene con la escala necesaria para su

produccidn;

- el tipo de investigacidn (basica, aplicada, adaptativa) que requiere in-
corjorar innrovaciones e¢n el producto, y consecuentemente, los diferentes

recursos requeridos para la investigacidn;

- la posibilidad de preservar el secrete de la investigacidn; por ejemplo,
aunque la maquinaria y los hibridos estdn sujetos a un sistema de regis-—

tro, la primera es wis fdcilmente imitable que los segundos;

- la tipologia de empresas, en cuanto al origen del capital, ya que los ob-
jetivos perseguidos por empresas piblicas o privadas, y dentro de éstas,

de capital nacional o multinacional, pueden diferir sustancialmente.

La evolucidn tecnoldgica de la agricultura pampeana muestra precisa-
mente ejemplos de los distintos casos de este espectro: el cambio técnic.

viene incorporado tanto en bienes de capital crmo en insumos; algunos pro-



40

ductos incorpuran innovaciones derivadas de investigacidén basica, mientras
que otras provienen de investigacidn adaptativa; en algunos casos el secre-

to de la innovacidn es prescrvable y en otros no.

Por ei contrario, en lo rcferido al tipo y tamafio de empresas, se en
cuentra como factor comin el predominio de las empresas privadas filiales
de multinacionales, tanto en la fabricacidn de maquinaria y produccién de

semillia mejorada, como en el origen de los herbicidas importados.

"El compartamiento tecnoldgico y productivo de estas filiales difie-
re, tanto del que puedsn adoptar las empresas nacionales como del de las
mismas transnacionales en los paises centrales. Estas empresas eentralizan
el trabajo de investigacién y desarrallo en sus casas mutrices";* en los
paises centrales la tarea de investigacién serla una consecuencia "enddgena"
de los encadenamientos sectoriales (industria/industria, industria/agricul-
tura, industria/servicios). La forma y tiempo de la generacidn de innovacio
nes estarian esencialmente explicados por la estrategia de crecimiento de la
cmpresa y la competencia del mercado.

A diferencia de ello, la estrategia seguida por las empresas multina-
cionales en los paises donde instalan filiales daria prioridad al objetivo
mids general de penetracidén en los mercados donde se instalan competidores,

- . . . P . . -
alin a costo de la ineficiencia econémica que implica un mercado limitcado.
Por otra parte, el costo de esta ineficiencia estaria compensado por diver-
sos factores, como las politicas proteccionistas de los paises receptores,
destinadas a atraer la inversidn extranjera, o la posibilidad de vender mo-

delos o tecnologlas que en los palses centrales han quedado obsoletas.

Resulta claro que la conducta de ostas empresas en paises como la Ar-
gentina estd influida sdlo parcialmente por las condiciones del mercado lo-

cal y por las politicas piiblicas nacionales, ya que tienen en cuenta otros

*
Jacobs, E. y Obschatko, E. Ciclos tecnoldgicos en la regidn pampea-

na argentina y desarrollo del sector privado. Informe para discusidn. CISEA,
Buenos ‘ires, mayo de 1985.
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acontecimientos en sus paises de origen y en sus otvus mercados que forman
parte de una estrategia mis general, Tambin resulta clara, pars este tipo
de empresas, la conveniencia de centralizar tareas de investigacidn en sus
casas matrices, y de realizar e¢n los paises receptores sdlo la investiga-
cion adaptativa necesaria para poder vender su producto. La consecuencia
es que su papel en los pailses receptores es mds importante como productores

*
y distribuidoies de ingumos que como generadores de nuevas tecnologias.

Para el pais receptor, esta conducta empresarial tiene como conse-
cuencia un cierto grado de vulnerabilidad tecnoldgica, por el hecho de que
los elementos determinantes de la accidon de estas empresas quedan en buena
medida fuera del alcance de las politicas piblicas. Ademds, las tecnolo-
glas que estas empresas difunden no fueron desarrolladas teniendo en cuenta
la dotacidn interna de recursos de los paises receptores, y la oportunidad
de su introduccidn en los mismos responde en parte a acontecimientos de los

paises centrales,

Pasando a considerar los tres grupos de factores que influyeron en las
condiciones e¢n que las empresas tcmaron sus decisiones, se considera facto-
res de contexto aquellos elementos que en un enfoque de corto y aiin ma:diano

plazo, funcionan como datos, sin mavores posibilidades de modificacidn.

Dentro del sector agropecuario, hay tres elementos principales que
tienen ese caricter y que favorecieron el desarrollo del sector privado: el
tipo de produccién de la regidn pampeana, el proceso de migracidn rural/ur-
bana de las décadas 40 y 50, y la organizacién social de la produccién.

Con respecto al primero, la agricultura pampeana se ha orientado, des

de sus comienzos, por las condiciones ecoldgicas, a la produccidn de cerea-

les y oleaginosas, productos que comparten las siguientes caracteristicas:

*

Alin la investigacidn adaptativa realizada por las filiales de empre-
sas multinacionales derivaria mis de una necesidad tecnoldgica para penetrar
en el mercado, que de la intencidn autdnoma de desarrollar investigacién.
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son todos exportados, en proporcidon variable pero importante sobre el total
producido; son no perecederos, y por lo tanto acumulables y permiten cierto
margen de maniobra en la comercializacidn; el mercado mundial (actual y po-
tencial) para tales productos ¢s muy grande -pese a las oscilaciones que
se producen periddicamente—~ y en algunos, la Repiiblica Argentina tiene un
peso significativo. IEn suma, estas clrcunstancias garantizan un mercado de
tamano considerablemente importaunte para los insumos agroindustriales que

incorporan cambio teenrcldpico.

La migracion rural ocasionada por las consecuencias de la Segunda
Guerra Mundial y la politica interna de sustitucidn de importaciones fue re
latada en la seccion anterior. [Estos hechos determinaron la carencia de un
factor productivo » la necesidad imperiosa de desarrollar un sustituto, a
través de la incorporacidn masiva de maquinaria. Se abrio asi un mercado

importante para los productores de bienes de capital.

En cuanto a la organizacidn social de la produccidn, la estructura
de tenencia de la tierra en la repidn pampeana podria haber sido un elemen-—
to positivo para la adopcidn de tecnolopia y la ampliacidn del mercado de los
insumos. La gran mayoria de las explotaciones, tanto al principio del pro-
ceso de cambio tecnoldgico como en la actu.lidad, estd incluida en el rango
de 25 a 2.500 hectdreas, en el cual se pudrian distinguir dos subcategorias:
la empresa "familiar" (de 25 a 400 hectdreas, son el 67 por ciento de las
explotaciones y el 28 por ciento de la superficie) y empresa "capitalista
agraria" (de 400 a 2.500 hectdreas, sen el 19 por ciento de las unidades y
cubre el 49 por ciento de la superficie). Ambos tipos de empresas tendrian
uw:a escala adecuada para la incorporacién de innovaciones, cos. que no ocu~

triria con minifundios o latifundios ganaderos.

Asoziado a esta estructura de propiedad de la tierra y deterninado
por ciertas medidas politicas, se produce el surgimiento de un nuevo actor
en el panorama agropecuario. Se trata del "contratista', productor cono sin
tierra, propletario de capital en maquinarias (de importancia variable) que
realiza tareas agricolas para otros productores. ILsta modalidad de realiza-

¢idn de tareas por contrato diluyd los problemas de escala para la utiliza-
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cién de maquinaria tanto en las empresas mis pequefias del espectro como en

las mds grandes.

Se ha producido una creciente participacidn de los contratistas en la
produccidn, que en los {ltimos afios han incorporado la forma de arrendamien~
to de campos por una campi“a, en la cual el contratista apocta parcial o to-
talmente los gastos y paga al duefio con un porcentaje determinado de la cose
cha. El contratista -—en estos cascs— maneja no solamente un parque de ma-
quinaria, sino conocimiento técnico, mano de obra calificada y cierto capi-
tal circulante. La mayor escala de tarcas que deriva de esta forma organiza
tiva requiere la incorporacidn de maquinarias mds grandes —que incluyen di-
versas innovaciones— y provoca el contacto con firmas proveedoras de insu-
mos, amplidndose v homogeneizindose el mercado para los iusumus agropecua-

rios.

Los factores del contexto internacional* que favorecieron el desarro-
1lo del sector privado estin vinculados con los acontecimientos de la econo-
mia mundial en la postguerra. Desde ese momento se opera en los Estados Uni
dos, y luego en otros paises centrales, un crecimiento acelerado de las cor-
poraciones industriales y su expansidn a escala internacional, a l1a biisqueda
de mercados para sus productos y de inversiones rentables para su capital.
En Amé@rica Latina, México, Brasil y Argentina fueron los paises que recibie~

ron mayor volumen de inversiones norteamericanas.

La operacidn de empresas europeas a escala internacional se habia pro
ducido ya durante la época del colonialismo, pero el fendmeno tomd otra en-
vergadura ¢ partir de la postguerra, ademis de cambiar sus caracteristicas y
la posicién relativa de los grandes paises iaversores. En este seguudo pa-
riodo la expansién se asienta en el desarrollo de tecnologias de avanzada en
esas empresas, especialmente en las industrias quimicas y metalmecinicas, y
en la instalacién de plantas en Jtros palses, en las que se aplican dichas

tecnologlas.

JJacd)s, E. y Obschatko, E. op.cit.
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Esta necesidad de ampliacion de mercados de ias corporaciones trans-
nacionales se complementSé con las politicas Jd¢ sustitucidn de importacioras
que, por el estrangulamiento de sus balanzas de pagos, desarrollaron los pai
ses receptores, a través de estimulos, tauto a los demandantes como a las em

presas industriales, que vieron aumentada su tasa potencial de beneficioc.

As1, mirado desde afuera, el desarrollo del sector privado en el pais
—que en gran medida estd apoyado en estas empresas multinacionales— seria
un caso mds del fendmeno de trasnacionalizacién, favorecido por ciertas con-
dicior<3 contextualus de la economia interna y por las politicas de estimulo

adoptadas.

Otro factor externo al pais que influyé fuertemente en el desarrollc
del sector privado en materia de insumos agroindustriales fue la tarea cien
tifica que se realizd a lo largo de la primera mitad del siglo, por el sec-
tor piblico norteamericano ('niversidades), por fundaciones privadas y por
las mismas corporacion:s multinacionales. A ello debe agregarse la labor
de los centvos internacionales, que particularmente en cl trigo cumplieron

un papel muy significativo.

En el caso de Estados Unidos y otros paises industrializados estos de
sarrollos industriales y cientificos se canalizaron a través del mercado,
produciéndose los encadenamientos entre sectores y provocando un mecanismo
automidtico de acumulacidn de svunce tecnolégico. En paises como la Argen-
tina esta "automaticidad" de la -concmia no se produce por las restricciones
estructurales que enfrenta: escasez de capital (lo que afecta tanto a la in-
versign en plantas industriales como en investigacién cientifica), escasez
de divisas (que limita las importaciones de insumos y bienes de capital), es

casez de recursos humanos, reducido tamafio de los mercados.

Las politicas piblicas, en t&rminos generales siguiendo las lineamien
tos propuestos por la CEPAL en la década del 60, apuntaron a la resolucidn

de estas limitaciones estructurales.

En el gridfico 2 se presenta un esquema que sintetiza los objetivos y

los instrumentos de la politica agropecuaria aplicada para la regidén pampea-



Grafico 2. POLITICA TECNOLOGICA AGROPECUARIA EN LAS
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na. La fuerte caida en la produccidn agricola en el periodo 1940-60 mostra
ba como necesidad impostergable la recuperacién de la principal fuente de
ingresos externos, y el objetivo principal de esas politicas fue el aumento
de la productividad agricola. Las medidas de distintos gobiernos apuntaron,
en conjunto, a provocar la disponibilidad de tecnologias rentables para el
productor (lo que incluye la generacidn de la tecnologia, 1 informacidn y
la adaptabilidad a las condiciones especificas), la disponibilidad de exce-
dentes financi.vos que le permitieran encarar inversiones, y la disponibili-
dad de los insumos o bienes de capital que incorporaran el cambio tecnolg-

gico.

Las politicas modificaron tanto los datos para los productores agro-
pecuarios como para los productores de insumos y maquinarias, y han sido se-
fialadas con mayor o menor detalle en las secciones anteriores de este tra-

bajo.

Con respecto a’la disponibilidad de tecnologias rentables, las politi-
cas incluyeron acciones pilblicas de investigacién y extensidn (basicamente,
la labor del INTA), y acciones de fomento al sector privado productor o por-
tador de esas tecnologias. Estas acciones comprerden la transferencia de re-
sultados de investigacién al sector privado (por ejemplo, la derlaracidn de
libre disponibilidad de los hibridos del sector piiblico); y las politicas de
fomento industrial (desgravaciones impositivas a la industria, medidas de
atracci6n a la inversifn extranjera, limitacidén de la competencia, garantia
del secreto en hibridos, etc.). Ademds, en relacidén a la disponibilidad de
bienes de capital, el Estado tomd a su cargo, inicialmente, la fabricacidn

de tractores.

En cuanto a las medidas para aumentar la capacidad de inversidn del
producter agropecuario, se sancionaron regimenes de desgravacidn del impues-
to a las ganancias para inversiones en bienes de capital y en otros rubros de
costos (fertilizantes, herbicidas, honorarios para tecnificacidn agropecua-
ria, etc.)., A ello se agregaron politicas crediticias con tasas de interés
preferenciales (por ejemplo, para la adquisicién de maquinaria agricola, pro
yecto BID-Banco de la Nacidn Argentina), y durante largos periodos, tasas de

interés negativas en términos reales.
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5. Reflexiones sobre politica tecnoldgica

A través de las politicas, los gobiernos intentan modificar u orien-
tar las acciones individuales hacia objetivos fijados, dentro de un determi

nado conjunto de posibilidsdes y restricciones.

En la discusidn sohre las politicas, estd siempre latente la delimi-
tacidén entre los fines y los medios. En general, es mds comin encont..r
acuerdo sobre los fines -—cuando son muy ampliamente definidos— y fuertes
disidencias sobre los medios. La discusidn sobre los medios abarca la efec

®
tividad de los mismos y los efectos colaterales sobre otras variables.

Con respecto a esta cuestidn de los fines y los medios, la historia
del cambio tecnolégico agropecuario en las {iltimas d@cadas proporciona un
buen ejemplo. Como se seflald en la seccién anterior, el fin de las politi-
cas instrumentadas en este drea desde la década del 50 era poner a disposi-
cidn de los productores un conjunto de tecnologias rentables. Y efectivamen
te, se observd Jue en las cuatro etapas mencionadas la difusién de los cam-
bios fue wuy importante. Sin embargo, en el caso de las técnicas agrondmi-
cas, y especialmente en naquinarias y semillas, se encontrd comc determinante

importante del desarrollo del sector privado una politica oficial de iuves-

tigacidn tecnoldgica y dre proteccidn industrial. En cambic, en la cuarta
etapa, de agroquimicos, se observa difusién de nuevos herbicidas en coinci-
dencia con politicas de abstencidn del sector pilblico en la investigacién y
de desproteccidn industrial a través de pautas cambiarias de apertura a las
importaciones de bienes de consumo, intermedios y de capital. El fondo de
esta contradiccién es que ambos tipos de politicas tenian como finalidad la
disponibilidad para el productor de imnovaciones que aumentaran su rentabi-
lidad. La coincidencia se dio en el fin, pero no en los medios, y particu-
larmente en sus efectos colaterales sobre el logro de autonomia tecnoldgica

y la continuidad en la generacidén de innovaciones.

*
Independientemente de las caracteristicas del medio utilizado, su
efectividad serd mayor cuanto mas precisamente estén delimitados los fines.
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Inclusive, esta comparacién indica que el cambio tecnoldgico de la
cuarta etapa no tiene el mismo caridcter que el de las tres anteriores, ya
que se trata de importacion de insumos agroquimicos. No se opera la pro-
duccidn nacional con tecnologia importada, —como en el caso de maguina-

rias— y menos aiin la generacidon de tecnologia propia ——como el caso de se

millag—.

La conclusion es que un fin muy general, como lograr la disponibili~
dad de tecnologfas rentables, pudo ser alcanzado con diferentes medins. Sin
embargo, las consecuen:ias sobre la generacidn de tecnologia fueron conside

rablemente diferentes.

Esta experiencia seiala, por lo tanto, que la politica tecnoldgica ac-
tual debe reformular sus objetivos, ademds de prever los medios mis adecua-
dos. Los objetivos deberian centemplar el logro de tres aspectos fundamenta

les:

- disponibilidad y adopcidn de nuevas tecnologfas;
- autonomia del pais en la generacién de tecnologias;

- continuidad en la generacidn de tecnologfias.

Para cada uno de estos objetivos, las recomendaciones de nolitica se

dirigen a aspectos especi.ficos.

Para lograr la disponibilidad y adopcidn de tecnologias rentables, las

medidas tienen que dirigirse a tres aspectos:

~ generacidn ue tecnologias: esto se vincula con el desarrollo de la investi
gacidn a diversos niveles, desde bisica hasta adaptativa, y prueby y veri-

ficacidn de insumos;

- la oferta de insumos, referida a los aspectos de produccién y distribucidn

de los mismos, y que implica coordinacidn con la polftica industrial;

- la adopcidn de innovaciones, relacionado con las politicas de fomento a la
demanda de innovaciones tecnoldgicas incorporadas y desincorporadas (poli-

ticas agropecuarias) y acciones de transferencia a los usuarios.
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En cuanto a logro de la autopowia y continuidad en la generacidn de

innovaciones, aparecen tres aspectos bdsicos:

- el desarrollo en el pais de un volumen significativo de investigacidn ba-
gica y estratégica que permita acceder a wuevos niveles de productividad,
ya que las innovaciones de la dltima década ya estarian cercanas a su te-
cho de rendimiento y los paises competidores de Argentina en el mercado

mundial est3n trabajando activamente en nuevas dreas cientificas (ejemplo,
biotecnelogla);

- disefno de mecanismos por los cuales pueda ejercerse alglin tipo de control
sobre la investigacidn privada que reserve al sector piblico el manejo de

la estrategia tecnolégica;

~ diseilo de mecanismos de orientacidn de la actividad del sector privado por

el sector piiblico,

Resulta de fundamental importancia, por lo tanto, avanzar en la descrip-
cion de las acciones del sector pliblico que apunten a los cbjetivos citados.
El sector piliblico puede cumplir funciones de orientacidn, control, o accidn
directa. La justificacidn de su mayor o menor participacidn parte, en las
condiciones actuales, de la nzacesidad de garantizar las condiciones de auto--
nomia y continuidad. El sector piiblico debe crear las condiciones necesar.as
a estos fines, apuntando, en relacidn al sector privado, al fortalecimiento
de las empresas privadas nacionales, y al establecimiento de relaciones mutua

mente convenientes con las empresas transnacionales.

En la funcidn del sector piiblico aparecen cinco puntos de interés prin-
ciyal: la investigacidn bdsica y estratégica, la organizacién institucional
del sector piblico, el problema de recursos humanos, el apoyo politico a la

investigacidn piblica, y la formulacién de propuestas de accién.
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cidn que cumple y el producto institucionial que ofrece en un cierto nimero

de categorias:®
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*
Investigacidn bisica y estratégica

El proceso de investigaciAn puede ser considerado de acuerdo a la fun-

WAL

proituccidn

control

z . s = . iz . i 2 . 2 es s + 2 .
] Investigacidon Investigacidn In'vesngacxon investigacidon Venficacion Produccidn y Difusibn
3} bdsica estratédgica aplicads adaptativa de tecnolo- distribucidn extensid
E gia de insumos

é Conocimiento Desarrollo de Desarrollo de Adaptacidn de Demostracion Control de Difusidn
8 sin aplica- aplicaciones  productos y productos y d¢ efectivi- productores de tecnol
& cidn especi pricticas tecnologia tecnologias a dad de tecno de insumes gfas a
& fica o pre- del conoci- situaciones o logias en usuarios
Z viamente miento condiciones condiciones finales
o determinada especificas reales de

=}

a

Q

e

A

En el caso de Argentina, coitu ya se seifialara, la accidén del sector pi-

blico (representado fuudamentalmente por el INTA) se dirigié a la investiga-

cidn adaptativa, y esta estrategia de investigacion fue durante un tiempo

exitosa por la similitud de condiciones entre la regifn pampeana y aquellas

de las cuales provenian gran pa.:.e de las innovaciones, y por el importante

* N - . v - . -

Estas idess son desarrolladas mas ampliamente en Pifieiro, Martin. The
development of the private sector in agricultural research: implications for
public research institutions. CISEA, PROAGRO, Buenos Aires, mayo 1985.

*k
Modificado de Mc Dermott.



tamafio de la brecha ‘tecnoldgica entre la agricultura pampeana y las mis
avanzadas. Pero ahora, luego del intenso proceso de modernizacidn opera-
do

cién de problemas que requieren en forma significativa investigaci®z autd-

la innovacidn tecnolégica se ha vuelto mds dependiente de la resolu-

¥

*
noma de considerable complejidad cientifica.

La necesidad de desarrollar investigacidn bdsica especializada en el
pais se justifica no sblo desde el punto de vista de la autonom.a sino tam
bién del necesario grado de dinamismo quc le imprime la investigacidn bdei

ca al resto de las categorias.

Se plantea de inmediato la cuestidn de quién puede y debe realizar
esta investigacidn basi-.a. Es evidunte que, pese al creciente desarrollo
del sector privado, €ste no podrd realizarla, por varias razones. Primero,
la mayor parte de la investigacidu bdsica no resulta ca beneficios privados
apropiables en un horizonte temporal cercano, ni cer niveles aceptables de
segnridad. Sepgundo, requiere una escala de inversidn v una complejidad de
organizacidn que empresas de capital nacioral dificilmente pnedsn asumir,
Tercero, comec ¢l grvueso de’ sector privado actual s subsidiario de corpo-
racion~s transnacionales, tiendza a utilizar —cemo politica habitual— la
actividad de investigacién de sus casas matrices, cuyas estrategias, como
se sefialara en la seccidn anterior, pueden privilegiar lineas de investiga-
cidn que no necesariamente coincidan con las necesidades locales. Finalmen
te, los centros internacionales de investigacidn representan un valioso
aporte, pero es necesaria investigacidn bdsica especifica en cada pais; ade
mAs, dichos centros cubren sdlo algunos de los productos de mayor importan-

cia mundial.

El espectro de instituciones muestra as duos fuerzas de nivel aproxi-

madamente equivalente que pueden realizar la investigacién basica: el sec-

*Para una discusidn de la relacidn entre ciencia y tecnologia ver
Ruttan, V.W, Agricultural research policy. University of Minnesota Press,
1981. y Kislev, Y. A model of agricultural research, en Resource Allocation
and Productivity, editado por Arndt, Dalrymple y Ruttan, University of Minne-
sota Press, 1977.
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tor pliblico o las filiales de empresas multinacionales. Por las razones
apuntadas surge la conclusidn de que el sector pfiblico deberd cumplir el
rol fundamental, ya que, en caso co..vario, las empresas privadas nacio-
nales no podradn recuperar ya la ventaja que les llevan las multinaciona~
les. En otras palabras, las instituciones piiblicas deben proveer a las
firmas nacionales lo que las matrices del extranjero le proveen a sus fi-
liales.

Estas consideraciones conducen a ctras dos cuestiones importantes:
a) ¢qué tipo de investigacidn bdsica y estratégica puede ser asignado razo
nablemente a las instituciones piiblicas? (El trabajo de éstas, deberid res-
ponder & demandas especificas que surjan de necesidades claramente identi-
ficadas en las firmas privadas que desarrollarin la tecnologfia? (Y si &ste
fuera el caso, el sector pliblico entregard el conocimiento gratuito o lo

vendera?

b) iestas nuevas funciones del sector piiblico, requieren una organizacidn

institucional distinta de la actual?

Con respecto al primer interrogante, es un hecho que los sistemas pii~
blicos de investigacitn de paises en desarrollo, y en este caso el sistema
piiblico argentino para el sector agrcpecuario, aparece débil en relacidn a
la complejidad de la ciencit moderna. En estas condiciones, desarrollar in-
vestigacidn bdsica sin objetivos claros, no relacicaados con la solucidn de
problemas tecnoldgicos selecionados e identificados, tendria el efecto de
una gota de agua cn el desierto. Posiblemente se volveria obsoleta antes
de que se encueuntre una aplicacidn priciica. Por esta razén parece indis-
cutible que la investigacién bAsica deberia vesponder a demandas claras de
los usuarios finales de tales conocimientus, los que en muchos casos, son

las firmas privadas dedicadas al desarrollo dc la tecnologia agricola.

En este rol, el sector pliblico presta un servicio a los usuarios fi-
nales que implica un subsidio, ailin cuando puedan realizarse ¢.uerdos sobre
participacidn en los costos o en los beneficios. Posiblemente, el medio

adecuado serila que la institucidn piiblica cargue costos directamente a las
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firmas que requieren proyectos de investigacidn especificos e identificables.
En los demfs casos en que el conocimiento producido no tenga un usuario di-
recto y exclusivo, serd necesario aceptar la existencia de un subsidio como

. PR *
una funcidn natural del sector piiblico.

b. Organizaci6a institvcional del sector piblico

Se ha sostenide en los puntos anteriores que, a medida que la moderni-
zacidn agricola piogresa, y el sector privado se vuelve una fuente importante
de tecnologia agiicola, los roles del sector piblico deben modificarse. Este
cambio debe orientarse hacia las actividades de investigacidn bésica y estra-
tégica y hacia tdpicos Ze investigacidn mds especializados y seleccionados,
los que tienen una complementariedad adecuada con la investigacidn zplicada

que es la actividad dominante del sector privado.

Esta evolucién el sector pblico tiene un niimero de consecuencias or-
ganizacionales importantes decivadas del hecho de que distintas actividades
de investigacién tienen muy distintos requerimientos de organizacidn, algu-

nos de los cuales se discuten a continuacidn.

La investigacidn adaptativa caracteristica de la primera etapa del pro
ceso descriptu en piginas anteriores, estuvo caractcrizada por investigacidn
muy concreta en las practicas agrondmicas. Esta investigacidn se adapta bien
al trabajo de investigadores individuales o de pequerios grupos de investigado
res. Debe ser muy descentralizada y vinculada a la produccidn real, y no re-
quiere complejos mecanismos de programacidn de pricridades de investigacidn o

de asignacidén de recursos.

A medida que el foco de la investigacidn se desplaza hacia la investiga
cidén aplicada, incluyendo el desarrollo de tecnologias y productos (por ejem-

plo, las semillas), la organizacién de la misma se vuelve mis compleja. En

*
Para una discusidn de los mecanismos de financiamiento al sector piibli-
co ver IDRC-IICA, 1981, Trigo y Nestle Editores.
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eate caso, Se vuelve fundamental el concepto de equipos multidisciplina-
rios organizados alrededor de proyectos o programas que requieren de una
masa critica.* Ademds, la seleccién de objetivos de investigacidn entre
las diversas propuestas exigen mecanismos de programacién mds complejos
para lograr una asignacidn racional y ordenada de los recursos.

La investipacidn basica esta mis distinta dei sistema productivo
y consecuentemente no siempre es posible relacionarla claramente con los
objetivos enunciados. No puede ser planeada rigidamente, porque los re~
sultados son menos predictibles; esta actividad requiere una organizacidn
flexible y agil que permita reorientar continuamente la investigacién,
ajustandoia a los resultados y a la intuicidn del investigador. Por la
misma razén, los resultados estdn mis relacionados con la imaginacién y
percepcion de los investigadores individuales que al trabajo integrado y
persistente de equipes multidisciplinarios. Es asi que la investigacién
bdsica requerirl una organizacién que siga mds estrechamente las lineas
disciplinarias, que no necesitan equipos o departamentos grandes y sdlida-
mente estructurados, pero sf exigen un marco intelectual que provea meca-
nismos permanentes y flexibles para la consulta y discusién de ideas e hi-

pbtesis con los colegas.

Los eiementos organizacionales tendran que ser modificados a medida
que las instituciones se desplazan de la investigacidn adaptativaa la apli

cada y finalmente a la investigacidn basica.

*

La modalidad de grandes grupos interdisciplinarios con objetivos de
investigacifn claramente definidos se inici§ con lo que mids tarde se denomi-
naria "big science"; el ejemplo mis conocido es el "Manhattan Project" que
resultd en el desarrollo de la bomba atdmica. Ejemplos mis cercanos son los
notables desarrollos de cultivos que se generaron en los centros internacio-
nales del sistema CGIAR.
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c¢. Los recursos humanos

La investigacioOn estd basada en el trabajo de personas altamente ca-
pacitadas que han atravesado un largo proceso de entrenamiento form:] e in-
formal. Por esta razdn representan un recurso escaso, y desde el punto de
vista del sector privado, su formacién representaria una inversifn muy cos-

tosa y de largo plazo.

Uno de los papeles mds importantes jugados por las instituciones pii-
blicas de investigacidn en distintos paises de América Latina ha sido pre-
cigamente la creacidn de programas de postgrado. En el caso de INTA, ini-
cia su politica de ecapacitacién en 1960 mediante becas para formacién en
el interior, y luego agrega cursos de postyrado en el pais en distintas es-
pecialidades de las ciencias agropecuarias. Entre 1960 y 1984 INTA logra
la formacidn superior de 355 profesivnales, aunque el 90 por cicnto de esa
cifra se completa entre 1960 y 1973, ya que posteriormente la labor en este

*
aspecto estuvo muy afectada por acontecimientos politicos generales.

Con el desarrollo del sector privado, se produjo una fucrtc compe-
tencia por estos recursos escasos, y en algunos casos extremos a ocurri-
dp que el sector privado contratara equipos completos que formaban parte
del sector piblico, incluyendo a personal administrativo y obreros especia~
lizados. Obviamente, la contratacidu de los investigadores implica la ¢ .-

pra indirecta.de los resultados de largos anos de trabajo de investiga .on.

La politica de las instituciones piblicas de investigacién frente a

este problema enfrenta dos aspectos: la demanda y la oferta.

Con respecto a las condiciones en que se manifiesta la demands de

investipadores, &éstas abarcan el tema de las remuneraciones y el de las con

*

Ver Trigo, E., Pifieiro, M. y Ardila, J. Organizacidn de la investi-
gacidn agropecuaria en América Latina, I1CA, San José, 1982. Cap.5.

Otras instituciones pilblicas desarrollan o colaboran en la realiza-

ci6n de estudios de postgrado orientados a la investigacion basica: CONYCET,
diversos institutos.
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diciones generales de trabajo. En Argentina y en muchos otros paiaes,'las
remuneraciones de los investigadores en el sector piiblico estdn relaciona-
das con los criterios generales de remuneracidén a los empleados piiblicos.

En muchos casos el sector privado ofrece remuneraciones mucho més altas,

lo que es posible por su dindmica mds flexible en este aspecto, pero sobre
todo porque es indudablemente conveniente, con un adicional en el salario,
pagar el conocimiento acumulade en el investigador e invertir para futuros

descubrimientos.

Parece obvio que en las actuales condiciones de recuperacién, y en
la ausencia de mecanismos mds flexibles de contratacidn, que permitan alos
investigadores capturar parte del valor econdmico de sus conocimientos, se-
rd dificil para el sector piiblico retener a aquellos investigadores que se

desempefian en dreas vinculadas con tecnologias comercializables.

Ademds de la remuncracién, los investigadores dan un peso lmportante
a las condiciones de trabajo, en lo relativo al reconocimiento de su labor
y a las oportunidades que su ubicacidn les presenta para su continuo perfec

cionamiento.

Desde el punto de vista de la oferta de recursos humanos, parece in-
discutible que las instituciones pilblicas de investigacidn deben cumplir ia
funcidn de sostener programas de entrenamiento lo sufi.ientemente prandes
como para compensar la alta rotacidn del personal callficado que ocurre co-
mo censecuencia del desarrollo y competencia de un sector privado creciente.
Aunque &sta parece una proposicidn costosa, vs la Gnica via para evitar el

vaciamento de la capacidad de investigacidn del sector piblico.

d. Apoyo polirico a la investigacidn publica

La conviccidn, por parte de diversos sectores sociales, sobre la ne-
cesidad de desarrollar investigacién piblica es una condicifn necesaria pa-
ra su crecimiento, a través de la atraccidon de fondos piblicos y de otras

formas de soporte administrativo.
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Es importante senalar que, al no participar las instituciones de ac-
tividades de ensefanza, esto reduce el arraigo entre los productores. Por
esta razdn, el apoyo politico ha estado estrechamente asociado a una clara
percepcidn de la utilidad de las actividades de generacidn de tecnologias

productivas y extensidn.

Cuando la instituciones pilblicas eran casi la tnica fuente de tecuno-
logia agricola, su importancia para el sector productor era evidente. A me-
dida que el sector privado comenzé a tomar importancia en la provisiorn de
insumos tecnoldgicos, incluyendo variedades mejoradas, y en algunos casos
también las practicas agrondmicas que las acompanan, el rol e importancia
de las instituciones piblicas de investigacidn se volvid difuse y menos cla
ro para el observador no especializado. Aln si el sector piblico provee
componentes de investigacién indispensables para el desarrollo de las tecno-
logias producidas por el sector privado, su vinculacién con los prcductores
se vuelve mds distante y esto influye en el apoyo politico que aquéllos pue
dan prestarle. Este problema se agrava si se une a un deterioro de la capa
cidad de investigacidon de las instituciones piblicas. Como las institucio-
nes plblicas dependen de la asignacién anual de fondos, el desarrollo de una
comunidad de usuarios con poder politico puede volverse una condicidn nece-

saria de supervivencia.

Una consecuencia mis o menos obvia es la necesidad de incorporar al
gobierno de la institucidén a los principales beneficiarios de su trabajo,
sea en forma de consejos formales o de comités de asesoramiento, por los
cuales ellos puedan involucrarse y conocer las necesidades de la institu-
cidn.

Otra consecuencia es que las instituciones pliblicas deberian estar
preparadas para destinar algunos recursos y esfuerzos al propdsito especi-
fico de hacerse conocidas y desarroullar una imagen institucional frente al
pliblico en general y al gobierno mismo. Esta necesidad es tambin un argu
mento impourtante para que estas instituciones mantengan programas importan

tes en mejoramientos de cultivos y actividades similares, que resulten en
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desarrollo de tecnologias y productos utilizados directamente por los pro-

ductores, y consecuentemente identificados con la tarea de estos institu-

tos.

. Propuestas de accion

De la definicion de las lineas generales de la politica tecnoldgica
deben surgir las propuestas de accion inmediata, que plasmen csas orienta-~

ciones en la situacidn concreta, y pongan a prueba su factibiliuad.

Si bien la finalidad de este trabajo es establecer los criterios
mis generales, se seflalan algunas cuestiones que merecerian una dedicacidn

importante.

Resulta imperinso fijar un plan de prioridades para la investigacion
ba3sica del sector piblico, del cual la investigacidn agropecuaria es uno de
los aspectos. [Esta meta requiere por lo tanto la coordinacidn de las distin
tas instituciones que puedan estar involucradas en ese objetivo. De esta
programacidén surgirdn las directivas precisas para el Area agropecuaria (IN-

TA y Facultades).

La determinacién de las prioridades en materia de invest.gacidn ba-
sica, la asignacidn de responsabilidades a los distintos organismos del 518
tema y una readecuacidn de la estructura del INTA a las nuevas condiciones
permitirdn definir las dreas que deben ser reforzadas en recursos humanos y
econdmicos.

También deberdn fijarse prioridades para el trabajo de INTA en mate
ria de investigacidén adaptativa, y su vinculacidn con actividades de otros

organismos regionales.
Otras propuestas mas especificas apuntan a:

- disefiar modelos de complementacidn (incluyendo mecanismos de financiamien-
to) entre los sectores pGblico y privado para la realizacidn de investiga-
cion a los distintos niveles, dentro de ireas definidas como prioritarias

por la politica tecnoldgica nacional;
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- estudiar las condiciones legales de los contratos de transferencia de

tecnologia;

- formular proyectos de investigacién y organizacidn de productores para

la conservacion de recursos naturales.

El desarrollo e instrumentacidn de éstas u otras propuestas es una
tarea fundamental para garantizar la continuidad y autonomia del proceso de
cambio tecnoldgico, que ha sido la fuente principal de los drasticos aumen-

tos de produccidn de la agricultura pampeana en las dos Gltimas décadas.
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