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Préologo

MARIO ALBORNOZ!

A instancias de Diego Taraborrelli —uno de los autores y
compiladores— he leido este volumen, en primer término
para cumplir con lo solicitado y luego con un interés cre-
ciente. Me parece muy valioso el hecho de que en el seno
de una institucion como el INTA haya surgido una refle-
xién tedrica sobre las politicas publicas y que esto se haya
plasmado en un texto cargado de reflexiones, acompanadas
por el relato de varias experiencias concretas que merecen
ser conocidas. El INTA tiene una misién especifica como
organismo de investigacidn y servicios tecnoldgicos en el
marco del Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia. Es,
por lo tanto, una institucidon de caracter técnico ejecutora

1 Mario Albornoz es profesor de filosofia. Es Investigador Principal jubilado
del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET)
en el 4rea de politicas de ciencia y tecnologia. Su experiencia profesional
incluye la consultoria especializada en politica y gestién de la ciencia, la
tecnologia y la educacién superior para organismos nacionales e internacio-
nales. Es docente de grado y posgrado en diversas universidades, en temas
de ciencia, tecnologia y sociedad, asi como en metodologias de gestién de
la actividad cientifica y tecnoldgica. Ha creado y gestionado centros de
investigacion, programas internacionales, revistas especializadas y unidades
de transferencia de conocimientos al sector productivo. Dirigié la Maestria
de Politica y Gestion de la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacién, dictada
conjuntamente por la Universidad Nacional de General Sarmiento, el IDES
y el Centro REDES. Coordiné el Observatorio Iberoamericano de Ciencia,
Tecnologia y Sociedad de la OEI, desde 2008 hasta 2022. Cre6 y coordind
la Red Iberoamericana de Indicadores en Ciencia y Tecnologia (RICYT).
Cred la Revista Iberoamericana de Ciencia, Tecnologia y Sociedad - CTS.
Fue condecorado por el Gobierno de Espafia con la Orden de Isabel La
Catolica, por contribuir la cooperacién entre ambos paises. Recibi6 el Pre-
mio KONEX, que se entrega a personas que se han distinguido de manera
significativa durante la dltima década por su aporte a la ciencia y la tecno-
logia argentinas.
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12 e Las politicas publicas desde organismos de ciencia y tecnologia

de politicas publicas a cuyo diseno contribuye. Una suerte
de metarreflexion sobre la naturaleza y el caracter de las
politicas publicas surgida en el ejercicio de su misioén es un
signo de inteligencia y reflexividad digno de ser apreciado.
Considero un acierto que el lector de este volumen
encuentre en el comienzo un interesante texto de Carlos
Vilas cuyo argumento central es el caracter politico de las
politicas publicas, entendidas como dmbito y herramienta
de imbricacién del Estado con la sociedad. ;De qué habla-
mos cuando hablamos de politicas publicas?, se pregunta el
autor. Son acciones de gobierno -responde- que conducen
a la ejecucion de poder politico aplicado a areas teméticas y
situaciones especificas consideradas problematicas. Impli-
can el ejercicio del poder asignado a la funcidn de gobierno
por los marcos normativos y de acuerdo con el programa
gubernamental de las fuerzas politicamente dominantes.
Las politicas publicas son los instrumentos mediante
los cuales los gobiernos se encaminan a lograr sus objetivos
a través de diversas modalidades de interaccién con otros
actores politicos y sociales. Por eso brindan una aproxima-
cién a la distribucidon del poder y a la desigual capacidad
de los actores para instalar significados, ideas, creencias y
valores en la sociedad y en el Estado. Como afirman Osz-
lak y O'Donnell en un texto ya clésico, el estudio de las
politicas publicas es una promisoria manera de contribuir
al conocimiento del propio Estado, ya que ellas ponen en
evidencia el rostro de este y permiten comprender, ade-
mas, como inciden mutuamente los cambios sociales y a
nivel del poder politico. Por tales motivos son terreno de
interlocucién y también de confrontacion entre actores con
diferentes visiones, interpretaciones e intereses referidos a
lo inmediato del asunto especifico que se trata o a las dife-
rentes maneras de encararlo, pero que siempre se vinculan
con el modo en que ese tema ingresa a las agendas de accién
gubernamental de los protagonistas. Oszlak y O’Donnell
describen tal proceso como un acorde de guitarra que,
segiin cdmo se pulsen las cuerdas (el resultado de la puja de
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Las politicas publicas desde organismos de ciencia y tecnologia ¢ 13

los actores), emitird un sonido u otro. En el texto de Vilas se
vincula el auge de las politicas publicas con el desarrollo del
estado de bienestar, debido a que la expansion de las areas
de incumbencia del Estado instalé la preocupacién por la
eficacia de las herramientas utilizadas por los gobiernos.

Otro tema abordado en el texto se refiere a que no exis-
te una frontera rigida entre la politica y la técnica; es —sobre
todo— una cuestion referida al nivel en el que se toman las
decisiones pertinentes. Esto remite a un tema abordado por
muchos autores, que es el limite entre la politica y la gestién
o —dicho de otro modo- la burocratizacién. Max Weber
concebia a la burocracia como un tipo ideal de racionali-
zacién de la gestion. Desde su perspectiva, la burocracia es
un sistema objetivo de administracién y de gestién que estd
dotado de reglas técnicas y procedimientos formales y se
orienta a la optimizacion de las actividades sobre la base de
una division del trabajo establecida segln criterios también
objetivos.

Esta vision ideal de la burocracia como un instrumen-
to al servicio de la politica y dirigido a fines practicos
contrasta sin embargo con la evidencia histdrica de que,
frecuentemente, el medio se convierte en un fin y que los
procesos de burocratizacidn, lejos de eliminar las situacio-
nes de ineficiencia o conflictividad, las producen y acen-
tdan. Manuel Garcia Pelayo, siguiendo a Weber, senalaba
que la burocracia ademas puede ser entendida como un
sistema de racionalidad aparente, pero de real arbitrariedad
y disfuncionalidad, cuyo resultado es la ineficacia. Tanto la
burocracia como la tecnocracia constituirian, en su opinion,
subproductos de la civilizacidn tecnoldgica.

Siguiendo a Vilas, las politicas publicas estan dirigidas
a la resolucién de problemas. Sobre esto no hay controver-
sia, pero si la hay respecto de qué es o qué se considera
un problema de politica publica. Una respuesta frecuente es
que “problema es lo que ingresa a la agenda de las politicas
de gobierno». Pero se incurre en una suerte de afirmacion
redundante: la agenda se integra de problemas a encarar
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14 e Las politicas publicas desde organismos de ciencia y tecnologia

y los problemas a encarar son los que integran la agenda.
La pluralidad de actores se manifiesta en una pluralidad de
construcciones posibles. En la vida real, las personas y las
organizaciones a las que adhieren no tienen igual capacidad
o poder para construir problemas de politica.

En su recorrido conceptual, en otro de sus textos, el
libro plantea un interesante contrapunto entre las ciencias
sociales y las disciplinas anticipatorias, como una relacién
compleja portadora de desafios y promesas, particularmen-
te en el caso de América Latina. ;Cémo es el vinculo entre
las ciencias sociales y estas disciplinas que exploran el futu-
ro? Andrés Kozel y Diego Taraborrelli proponen un itine-
rario en etapas, que les permite revisar los vinculos entre
unas y otras. Discurren también sobre tipos de disciplinas
anticipatorias, sin perder de vista el legado latinoamericano
en la materia.

La prospectiva basada en escenarios, la proyeccion de
tendencias, la anticipacidn, los pronésticos y la prediccién
son, entre otras, el conjunto de las disciplinas anticipatorias.
Daniel Bell, en su ya clasico texto sobre el advenimiento
de la sociedad posindustrial, prefiere usar el término “prog-
nosis». Vale la pena tener en cuenta su advertencia en el
sentido de que predecir el futuro es una cuestion enganosa,
aunque solo sea por la razén légica de que no existe “el futu-
ro”. La palabra futuro es un término relativo. Unicamente se
puede discutir sobre el futuro de algo. En el caso de Bell, se
trata del futuro de las sociedades industriales avanzadas.

La prognosis —afirma aquel autor- es posible donde se
dan regularidades y recurrencias de los fenémenos o donde
convergen tendencias cuya direccidn, si no la trayectoria
exacta, se puede dibujar en series temporales estadisticas
o formularse como tendencias histéricas persistentes. Sin
embargo, siempre se trata necesariamente de probabilida-
des y de un conjunto de proyecciones posibles. Pero las
limitaciones de la prognosis son también evidentes. Cuanto
mas se avanza en el tiempo con una serie de prognosis,
mayor es el margen de error, puesto que el abanico de las
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proyecciones se extiende. Y, lo que es mas importante, en los
puntos cruciales, esas tendencias estan sometidas a la elec-
cién (y de manera creciente en las sociedades modernas se
producen intervenciones conscientes de quienes detentan
el poder), y la decision de acelerarlas, desviarlas o anularlas
es una intervencidn politica que puede crear un punto de
inflexion en la historia de un pais o de una institucion. Otra
advertencia de Bell es que la prognosis solo es posible cuan-
do se puede presumir un alto grado de racionalidad por
parte de los hombres que influyen en los acontecimientos.

Dadas las limitaciones mencionadas, jpara qué sirven,
entonces, los ejercicios de anticipacion del futuro? Aunque
no se puedan predecir los resultados, es posible especificar
las restricciones o los limites dentro de los cuales se torna-
rian efectivas las decisiones politicas. Dados los deseos de
los seres humanos de controlar su historia, la anticipacién
del futuro supone una conquista distintiva en la autocon-
ciencia social.

Cabe interrogarse acerca de si las disciplinas antici-
patorias o la prognosis son especialidades cientificas. Mas
bien parecen insertarse en el terreno de lo interdisciplina-
rio y en gran medida se apoyan en las ciencias sociales. Esto
lo reconocen Kozel y Taraborrelli cuando afirman que las
intersecciones y las interacciones entre unas y otras disci-
plinas han sido méas la norma que la excepcién. De un lado,
el futuro suele ejercer una notable fascinacién sobre los
cientificos sociales; del otro, los cultores de las disciplinas
anticipatorias acuden con asiduidad a conceptualizaciones,
técnicas y métodos empleados por las ciencias sociales. Se
suele advertir —afirman— que para anticipar escenarios es
preciso partir de un buen diagnéstico. Normalmente, este
se nutre de aportes de las ciencias sociales: sociologia, poli-
tologia, antropologia y economia.

El futuro no existe atin y por eso es un objeto de estu-
dio con caracteristicas singulares. Radicalmente se podria
afirmar que el futuro -y muy especialmente el futuro
humano, que por definicidn es social- no se puede conocer
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16 e Las politicas publicas desde organismos de ciencia y tecnologia

ni tampoco anticipar con exactitud. En esta linea es factible
proseguir diciendo que, cuando se indica que se estudia el
futuro, en realidad se estudian representaciones sobre el
futuro (pasadas o presentes), pero en ningun caso el futuro
como tal. Todavia en esta misma linea, se podria sostener
—afirma el texto— que en un ejercicio de anticipacion inevi-
tablemente se plasman, mas o menos sistematicamente, mas
0 menos persuasivamente, las representaciones que sobre el
futuro detenta el grupo que lleva a cabo el ejercicio y, muy
centralmente, segin se viene indicando, el actor o conjunto
de actores que lo ha encomendado.

Los autores proponen una salida a tal dilema, que
puede ser la de postular unas disciplinas anticipatorias que
asuman abierta y reflexivamente una “orientaciéon normati-
va”. De hecho, no pocos estudios se han vertebrado a partir
del delineamiento aprioristico del escenario deseable. No
deja de ser importante que la orientacién normativa pueda
fundamentarse acudiendo a nuestra propia tradicion lati-
noamericana de estudios anticipatorios. Varios de los mas
importantes que se llevaron a cabo en América Latina com-
partieron ese rasgo. El texto menciona el libro Nosotros,
mafiana, de José Luis de Imaz; los aportes de Oscar Var-
savsky y los clasicos estudios dirigidos por Amilcar Herrera:
sCatdstrofe o nueva sociedad?: modelo mundial latinoamericano
y Las nuevas tecnologias y el futuro de América Latina: riesgo y
oportunidad.

Sin ninguna duda, el Modelo Mundial Latinoamericano
tuvo un propdsito ideolégico y normativo: el de discutir
los supuestos del documento The limits to growth (Los limites
del crecimiento), acerca de la existencia y uso de las reservas
de recursos naturales y de las tendencias de la contamina-
cién. Los autores del Modelo objetaron que el concepto de
“reservas” no reflejaba la riqueza del mundo, sino solo los
recursos conocidos hasta la fecha. Con respecto a la catas-
trofe ecoldgica o la escasez aguda de recursos que anticipaba
el informe del Club de Roma, argumentaban que el modelo
de sociedad que estaban proponiendo garantizaria que no
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habria peligro de catastrofe. E1 Modelo se propuso mostrar
la viabilidad de su propuesta a partir de los recursos natura-
les existentes, pero suponiendo que se produjeran los cam-
bios sociales y politicos requeridos por la imagen de socie-
dad. En consecuencia, no pretendid predecir tendencias en
funcidn de la realidad actual, sino proponer una meta final,
un escenario deseado o una percepcion de la sociedad ideal.
A partir de tal representacidn de sociedad, un modelo mate-
matico de simulacién demostré que los recursos no eran
el problema y que, partiendo de las condiciones dadas, los
diferentes paises o regiones del mundo —especialmente los
mas pobres— podian alcanzar el objetivo fijado en un plazo
razonable.

Este volumen dedicado a las politicas publicas incluye
un interesante texto que da cuenta de la mirada propia del
analisis sociotécnico y aborda las que denomina “racionali-
dades falaces™ la artefactual y la transferencista, que emer-
gen de la estabilizacién del modelo lineal de innovacién
como marco conceptual de las politicas de ciencia, tecnolo-
gia e innovacidn, de las instituciones que las implementan y
de las practicas cotidianas de los investigadores que perte-
necen a aquellas.

La nocién de “racionalidad” refiere, en este caso, a rela-
ciones problema-solucién que se estabilizan y naturalizan.
A diferencia de las relaciones entre problemas y soluciones,
que remiten a coordenadas espaciotemporales concretas,
las racionalidades, en el sentido que el texto les asigna, son
acciones de inteligibilidad ideolédgica del sujeto y el mundo
que lo rodea, e implican formas estabilizadas de identifica-
cién de un tipo o formato de problema —por lo tanto, de sus
correspondientes soluciones— que permiten homogeneizar
distintas situaciones en términos de parametros comunes
que le otorgan unicidad y sentido.

La racionalidad artefactual construye problemas como
los de desarrollo econdémico, la agenda de investigacién y
desarrollo (I+D) y el empoderamiento de las comunidades
locales, entre otros, abordandolos como la ausencia o la
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incapacidad de acceder a “cosas” o artefactos. Esta forma de
construccién de problemas —afirman los autores— conlleva
un tipo definido de solucién: la provision de artefactos, lo
cual aislaria o invisibilizaria los procesos de los que deriva
que tales artefactos funcionen o no.

La segunda racionalidad que presentan es la transfe-
rencista, la cual naturaliza como mecanismo de circulacién
de conocimientos y desarrollo tecnoldgico la produccién
de una interfaz entre el sector que produce el conocimiento
cientifico y el que produce bienes. Esta racionalidad cons-
truye una division sociotécnica del trabajo que se vuelve
parte constitutiva de la propia matriz de afirmaciones y
sanciones, tales como el diseio de instituciones, los meca-
nismos de evaluacidn, las métricas de desemperio de progra-
mas y otros aspectos que refuerzan la racionalidad lineal.

Los procesos de cambio tecnolédgico que generan dina-
micas de desarrollo —se argumenta— no son lineales ni res-
ponden a relaciones causales necesarias y suficientes. Por
el contrario, en ellos predomina un alto grado de incer-
tidumbre. No responden a secuencias “logicas” entre “ele-
mentos homogéneos”. Nuevas explicaciones sobre procesos
sociocognitivos que se constituyen en dindmicas de inno-
vaciéon y cambio tecnoldgico han sido propuestas; entre
ellas, la nocién de tecnociencia. El término —entendido por
Bruno Latour como la fusién entre ciencia, organizacion e
industria- es utilizado también por Javier Echeverria, quien
explica que la tecnociencia surgié durante la Segunda Gue-
rra Mundial y fue impulsada por los grandes programas
de investigacion financiados por el gobierno de Estados
Unidos en estrecha vinculacién con las empresas del sector
industrial y las instituciones militares. El concepto de tec-
nociencia remite ademas a las relaciones entre las corpora-
ciones de cientificos, ingenieros y otros profesionales.

Con el mismo enfoque de los estudios sociotécnicos, el
libro incluye un articulo que apunta a contextuar y refle-
xionar desde el INTA sobre las politicas publicas. Este texto
presenta algunos elementos que brinda la historia desde sus
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diferentes dpticas, con el fin de contextualizar las politicas
publicas en el ambito institucional del INTA. La diversidad
de escenarios que hay en los niveles nacional, provincial,
regional y local donde se ubican las unidades del INTA -
afirma el escrito— requiere de un analisis particular que
permita dar cuenta de su propio tiempo y espacio.

Otro capitulo —uno de los mas interesantes que integran
este volumen, en mi opinién- se refiere a la utilizaciéon de
la evidencia en los procesos de politica publica. El paradigma
de estas politicas asume que los sistemas de informacion
y las bases de datos proveen insumos vitales para generar
ventajas competitivas y ayudan a manejar los cada vez mas
complejos sistemas sociales.

Varios son los fines que persigue una aproximacion
basada en evidencia. En primer lugar, el logro de una mayor
eficacia en las politicas, ya que un basamento cientifico soli-
do incrementa las posibilidades de resolver los problemas
colectivos. Por otro lado, este enfoque también esté vincula-
do ala eficiencia en el gasto, ya que el hecho de trabajar con
recursos publicos implica que sea necesario utilizarlos de la
mejor manera posible, lo que es especialmente importante
en el contexto de una economia en crisis.

En cualquier caso, no es evidente lo que constituye
una evidencia ni tampoco lo es de por si aquella que surge
de valores estadisticos. En este sentido, uno de los desafios
mas importantes en el momento de trabajar con big data es
la definicion precisa acerca del uso que se puede dar a los
datos, se advierte en el articulo. Una estructura legal sdlida
por detras del manejo de informacién estadistica es central
en este proceso.

Sin embargo, la principal restriccién que enfrenta este
enfoque no es de cardcter metodoldgico ni técnico, sino
fundamentalmente politico, y deriva de las posibilidades de
construir y administrar sin interferencias los sistemas de
informacién complejos y ligarlos con nicleos de investi-
gacion relevantes en términos de la politica que se quiere
disefiar e implementar.
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Siguiendo la linea reflexiva de la evidencia, otro capi-
tulo remite a la evaluacion de impacto para el analisis y la
gestion de politica publica en un instituto de ciencia y tec-
nologia. ;Qué se entiende por “impacto”? El escrito remite
a la definicion adoptada por el Comité de Asistencia para
el Desarrollo de la Organizacién para la Cooperacién y
el Desarrollo Econémicos (OCDE), que especifica impac-
to como los “efectos positivos y negativos, deseados y no
deseados, directos e indirectos, primarios y secundarios,
que produce una intervencion”.

La evaluacion del impacto forma parte de la agenda
de investigacién aplicada sobre la formulacién de politicas
publicas basadas en evidencia. Sin embargo, atribuir cau-
salidad es el gran desafio de este tipo de evaluacién, cuyo
valor es innegable para dar cuenta de las acciones destina-
das a impulsar el desarrollo. En el mismo sentido, la evalua-
cién del impacto es imprescindible con el fin de mejorar la
capacidad de las instituciones de ciencia, tecnologia e inno-
vacion para generar e internalizar aprendizajes sobre las
politicas que ejecutan y sus estrategias de implementacion
en los territorios.

Extendiendo la aplicacién de las metodologias de eva-
luacién de impacto al caso del INTA, el texto destaca que la
practica habitual de captura de la informacidn que se genera
en el proceso de produccidn de valor publico es un recurso
valioso tanto para el seguimiento de la labor institucional
como para la evaluacién de su impacto.

En primer lugar —se sefiala— es necesario conocer en
profundidad la intervencidn que se quiere evaluar, asi como
poder formular hipétesis de interés sobre mecanismos cau-
sales generados por la institucién, que se vinculen con las
variables de resultado esperadas, en proceso u observa-
das. En segundo término es necesario tener la capacidad
de formular preguntas especificas de relevancia estratégica
y anticipatoria sobre los impactos que se pretenden pro-
vocar. También se requiere la capacidad institucional de
analizar los procesos de construccién de las intervenciones
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y evidenciar sus efectos. Todo esto apunta a la necesidad
de contar con fuentes de informacién adecuadas para una
investigacion evaluativa del impacto, como bases de datos
institucionales y sistemas de relevamiento de informacién
primaria para un analisis mixto, cualitativo y cuantitativo.

La gestion del impacto demanda —segun se resalta en
el escrito— construir una visién compartida de futuro que
explicite las expectativas y previsiones de futuro. También,
una vision estratégica del problema a abordar, las relacio-
nes institucionales y el sistema de informacién sobre los
resultados de impacto a comunicar.

La primera parte del volumen se completa con un
interesante texto referido a la democracia deliberativa. Esta
es el modo en que una democracia constitucional se realiza
como tal, a través de procesos comunicacionales superado-
res de las concepciones que ven en ella una mera compe-
tencia entre élites y consideran imposible alcanzar acuerdos
sobre lo que sea el interés general. En esa linea, se destaca la
importancia de que se llegue a las instancias de democracia
deliberativa con la mayor informacién posible en torno al
asunto.

Frente a un problema determinado, se afirma, no se tra-
ta de mantener un enfrentamiento desde posiciones férreas
e inamovibles, sino de esclarecer una cuestiéon que afecta
o involucra de diferentes modos a la comunidad politica.
Es una gran advertencia en los tiempos que corren. Para
lograrlo se necesitan cambios actitudinales y un aprendizaje
con respecto a los modos de resolver conflictos atravesados
por pasiones viscerales. No se trata meramente de impo-
ner una mayoria, sino de lograr consensos mas abarcativos
sobre determinadas cuestiones. Por eso, los derechos a la
libertad de expresion y a la informacién, que componen
el derecho no explicitado a la comunicacién, deberian ser
ultraprotegidos por el Estado. Sin embargo, hasta ahora,
muchas decisiones llegan a transformarse en normas sin
haber pasado por el escrutinio puiblico.
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Para concluir esta descripciéon a suerte de prdlogo,
debo decir que este interesante volumen se completa con
un conjunto de textos referidos a experiencias concretas,
comenzando por un breve repaso de politicas y programas
alimentarios en Argentina, asi como la experiencia de Uru-
guay con el COVID-19. También se relata la experiencia
del Grupo de Estudio y Trabajo en Politicas Agropecuarias
(GETPA) como una préctica interdisciplinaria de anélisis y
aportes a las politicas publicas en la Facultad de Agronomia
de la Universidad de Buenos Aires (UBA).

Con referencia directa al INTA, un texto se enfoca en
la innovacién y las politicas publicas para la agricultura
familiar. Otro, en la experiencia del INTA en la implemen-
tacion de la Ley de Cannabis Medicinal. Un tercero, sobre el
trabajo agrario en Argentina, bajo la dptica de los enfoques
y abordajes desde el INTA. Un par de trabajos reflexionan
acerca de las acciones y omisiones en politicas publicas
sobre nuestro patrimonio genético y sobre la Ley Ovina,
como continuidad de una politica de crecimiento. El libro
se cierra con un capitulo sobre alianzas en la construccién
de los territorios: la experiencia de la Estaciéon Experimen-
tal Agropecuaria del Area Metropolitana de Buenos Aires
(EEA-AMBA) entre 2013 y 2018.

Finalmente, creo que si quienes organizaron este volu-
men se habian propuesto hacer un aporte en este campo
de estudio, lo han logrado con creces. Por la tematica y la
calidad de los textos aqui reunidos, este libro resulta per-
tinente para pensar —en el caso del INTA, y de un modo
mas general en la relaciéon de los organismos de ciencia y
tecnologia con las politicas publicas— una forma al mismo
tiempo reflexiva y practica de abordar el vinculo entre la
generacidn de conocimientos y las politicas.
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Introduccion

IGNACIO ALONSO, DEBORA BARRERA Y DIEGO TARABORRELLI

Presentacion

La vinculacién de los organismos de ciencia y tecnologia
con el desarrollo es relevante tanto en los circulos de inves-
tigacion académica como en las comunidades de practica de
politica publica que se nutren de sus reflexiones. Asimismo,
las problematicas que se afrontan son un desafio que inter-
pela a estas instituciones en su rol y posicion respecto de
las politicas publicas, especificamente en el modo en que se
relacionan y realizan o implementan contribuciones.
Basados en la experiencia de trabajo en organismos de
ciencia y tecnologia —universidades e institutos nacionales
de investigacion agropecuaria- nos propusimos hacer un
aporte en este campo de estudio y praxis. Creemos que, por
la tematica y la calidad de los textos aqui reunidos, este libro
resulta pertinente para pensar la vinculacion de estos orga-
nismos con las politicas publicas, lo que es otra forma de
abordar una cuestion clasica sobre como es la relacion entre
la generacion de conocimientos y las politicas. Con ese fin
convocamos a 34 autoras y autores, que representan una
pluralidad de voces de distintas procedencias disciplinarias,
geograficas e institucionales de producciéon de conocimien-
to, a reflexionar sobre estos temas, proponer enfoques y
metodologias, problematizar conceptualizaciones, sistema-
tizar experiencias y analizar casos concretos de politicas.
Para lograr ese cometido, la atencién se enfocé en las
problematicas que atraviesan los territorios, los laborato-
rios y las oficinas de esas instituciones. En estas paginas se
brindan aportes a los procesos de innovacién productiva y
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social que no solo ofrecen herramientas conceptuales, sino
que también exponen saberes y experiencias que coadyu-
van a los ejercicios de implementacién. Al mismo tiempo,
esta obra abona la promocién de espacios colaborativos
interinstitucionales y fortalece las capacidades para la gene-
racién de redes que articulen las actividades de los organis-
mos publicos de ciencia y tecnologia con centros académi-
cos de excelencia. Para eso procuramos poner a disposicién
del publico general, y de la comunidad académica en parti-
cular, elementos que interpelen posiciones y promuevan un
didlogo productivo en la discusién de por qué, cémo y para
qué abordar las politicas publicas en un instituto de ciencia
y tecnologia.

En este sentido, proponemos una conceptualizacién
que da cuenta de una triple posicién de estos organismos
con relacién a las politicas publicas. En primer lugar, en
cuanto organismos publicos, pueden pensarse como una
politica promovida y sostenida por los Estados. En segun-
do término, el componente de extensién de algunos de
estos organismos forma parte de esa estrategia y en muchas
oportunidades se consuma mediante la gestiéon y la imple-
mentacidn de politicas publicas, donde su presencia y capi-
laridad territorial resultan invaluables para hacer presente
al aparato estatal. Y, tercero, el compromiso de estas institu-
ciones con el aporte al proceso de formulacién de las poli-
ticas publicas. Es decir que, desde esta triple posicidn, estos
organismos forman parte de una politica, pero en ocasiones
también las implementan y frecuentemente realizan con-
tribuciones para la formulacién de mejores intervenciones
estatales. En este sentido, el contenido de este libro dialoga
—a través de reconocidos expertos en las tematicas y desde
distintas perspectivas— con esas tres posiciones.
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El contenido

Si bien la multiplicidad de enfoques y tematicas permite
abordar flexiblemente el contenido de este libro segin el
interés particular del lector, con base en los criterios uti-
lizados para la compilacién proponemos una lectura que
recorra su integralidad. Esta obra se divide en dos seccio-
nes. En la primera, de caracter esencialmente tedrico, brin-
da aportes conceptuales y metodoldgicos que contribuyen
a la reflexion sobre el analisis del Estado y de las politicas
publicas en los organismos de ciencia y tecnologia. En la
segunda, de caracter empirico, sistematiza y analiza diver-
sas experiencias tomando casos de politicas publicas que
permiten poner en valor practicas, enfoques e intereses de
organismos de ciencia y tecnologia con desafios similares.

A la primera seccion del libro, “Aportes conceptuales
y metodoldgicos para el abordaje de las politicas publicas”,
que redne contribuciones tedricas de expertos y referentes
tematicos, podemos subagruparla en tres duetos y un texto
que nos abre la puerta a la parte siguiente.

Los dos primeros capitulos enmarcan el sentido general
del libro. Estas contribuciones problematizan —cada una a
su modo y con su estilo- el caracter técnico de las politicas
publicas y ponen en evidencia lo politico en las politicas, al
tiempo que advierten sobre los riesgos de aplicar técnicas o
metodologias de analisis sin una previa reflexion critica. De
hacerlo, sostienen, se corre el riesgo de reproducir las posi-
ciones de poder preexistentes sin aportar a un desarrollo
justo y equitativo que las interpele.

El primer capitulo estd escrito por el politélogo Car-
los M. Vilas (UNLa). Elegimos comenzar con él no solo
por su reconocida trayectoria como investigador y funcio-
nario, sino también porque su texto condensa claramente
relevantes reflexiones disciplinares sobre conceptos claves
para quienes deseen adentrarse en el trabajo intelectual o
el ejercicio practico con las politicas publicas. El articu-
lo ofrece una lectura del panorama general del campo de
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estudios de las politicas publicas desde la Ciencia Politica,
haciendo énfasis en su caracter politico y problematizando
su dimensidén publica. Vilas logra, a través de una breve his-
torizacion, inscribir la emergencia de conceptos y enfoques
con relacién a distintos contextos (geo)politicos, ideoldgi-
cos 'y econdmico-financieros, y dar cuenta de una tendencia
analitica hacia la descontextualizacién. En sus paginas ilus-
tra con ejemplos concretos la pertinencia de conceptos del
andlisis de politicas, como descentralizacidn, racionalidad,
capacidades estatales, orientacion, técnica y politica, efecti-
vidad, intersectorialidad, poder infraestructural y autono-
mia enraizada, entre otros. Creemos que esta lectura con-
ceptual brinda una oportunidad e invita a profundizar y a
estar advertidos acerca de qué hablamos cuando hablamos,
por ejemplo, de la gobernanza en los territorios, tan en boga
actualmente.

A continuacidn, Andrés Kozel (CONICET-UNSAM) y
Diego Taraborrelli (UNQ) nos proponen pensar los aportes
que se pueden hacer desde las disciplinas anticipatorias a las
politicas publicas, las cuales tienen la posibilidad de jugar
un rol en su programacion, planificacién o diseno. Estos
autores —mediante la figura del saber “ventrilocuizado”-
ofrecen una reflexién que advierte sobre un modo de pro-
duccién intelectual que reproduce acriticamente los discur-
sos, de manera que es hablado por otros actores, y el saber
experto se reduce a una “modulacién mal conducida’, pre-
cisandolo a través de técnicas, metodologias o directamente
vaciandolo de contenido en pos de la neutralidad valorati-
va. El texto nos invita a recapacitar sobre los esfuerzos de
las disciplinas anticipatorias o los estudios del futuro para
buscar fuentes exdgenas de legitimidad y los efectos sobre
una practica que suele tener una necesaria vocacion utili-
taria para su produccién. Frente a esta actividad intelectual
“domesticada”, ellos proponen algunos modos y disposicio-
nes que permitan afrontar honestamente las tensiones y los
peligros de quienes buscan aportar, desde las disciplinas
anticipatorias, a las politicas publicas. Creemos que este
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articulo es un gran aporte porque indaga en un modo de
construir futuro que trabaja sobre sus representaciones, lo
cual —como los mismos autores observan- es otra forma de
hablar del deseo, en este caso de los deseos sociales y sus
manifestaciones.

El segundo dueto nos ofrece herramientas conceptua-
les para la planificacion y el trabajo con politicas publicas
en un organismo de ciencia y tecnologia, ambos desde el
enfoque tedrico del analisis sociotécnico. El capitulo escrito
por Lucas Becerra, Herndn Thomas y Paula Judrez (UNQ) con-
tinda poniendo el acento en la cuestion central que hemos
mencionado: la relacién entre conocimiento y politicas. Los
autores trabajan este nexo a través de la vinculacién entre la
ciencia, la tecnologia, la innovacidn y el desarrollo. Con el
proposito explicito de realizarles aportes a instituciones del
ambito de la ciencia y la tecnologia, consideran que la socie-
dad esta tecnoldgicamente construida y que la tecnologia
estd socialmente conformada. Desde alli, ante la pregunta
sobre los modos de generar una dindmica de innovacién de
desarrollo inclusivo y sustentable, exponen sobre las falacias
de racionalidad y sobre la relacion entre problema-solucién
que inciden en los procesos de disefno de politicas. Basados
en una lectura de Carlos Matus, ofrecen herramientas para
incorporar una planificacion situada, que responda a una
resolucién de problemas reales. Con un estilo provocador,
contrastan diferencias conceptuales y convocan a la refle-
xién sobre la practica de extensidén y la implementacién
de politicas, revisando los supuestos del modelo lineal de
innovacion y sus racionalidades asociadas.

La colaboracién de Silvana Lépez (INTA-EEA Bariloche)
retoma y prosigue con las preocupaciones de los autores
anteriores acerca de la necesidad de un trabajo situado y
de la pertinencia del enfoque sociotécnico. La autora nos
ofrece una propuesta metodoldgica para reflexionar sobre
el modo en que se articulan las politicas publicas con las
instituciones de ciencia y tecnologia, puntualmente en el
caso del Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria
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(INTA). Para eso toma aportes de ese enfoque y va mas
alla, mediante una operacidn historiografica que posibilita
articular el tiempo y el espacio para contextualizar los fené-
menos sociales vinculados a la ciencia, la tecnologia y el
desarrollo. Este énfasis en situar el trabajo con las politicas,
considerando las variables que construyen su propia tem-
poralidad y espacialidad, ofrece herramientas para inscribir
las politicas publicas en procesos concretos donde adquie-
ren un sentido que permite dimensionarlas y ponerlas en
perspectiva.

El tercer dueto presenta dos textos que tienen, como
preocupacioén principal, la institucionalizacién del ingreso
de la evidencia en los procesos de politicas publicas. En el
primero, Fernando Jaime (UNAJ-UBA) y Penélope Vaca Avila
(UNAJ-UNSAM) brindan elementos para comprender a qué
se llama Politicas Basadas en Evidencia. Los autores presen-
tan los modelos practicos predominantes a nivel interna-
cional y proponen un camino propio para la Argentina. La
cuestion central del capitulo es comprender cémo son los
arreglos institucionales para incorporar la evidencia en el
proceso de toma de decisiones. Una de las grandes contri-
buciones de estos autores es que logran exponer una inda-
gacién con altos niveles de abstraccion de un modo realista,
tomando en consideracidn los problemas comunes de la
incorporacién de evidencia acerca de “lo que funciona” en
politicas publicas, los principales métodos y los riesgos de
utilizarlos de manera acritica.

En el siguiente capitulo, Pablo Andrés Curarello (INTA-
EEA Catamarca) dialoga directamente con las preocupacio-
nes planteadas por Jaime y Vaca Avila. En este articulo, el
autor se enfoca en la evaluacién de impacto y sus poten-
cialidades en un instituto de ciencia y tecnologia. Sin dejar
de atender las cuestiones clasicas de la materia, como el
problema de la atribucién causal, propone una estrategia y
metodologia para realizar el pasaje a una gestién por impac-
to. Pensando en la aplicacidn de su propuesta metodoldgica,
Curarello presenta un anexo con referencias bibliograficas
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que permiten profundizar en las distintas dimensiones de la
cuestion, lo que resulta un aporte significativo para quienes
deseen adentrarse en la tematica.

El capitulo final de esta primera seccion realiza aportes
sobre el modo en que se aborda la complejidad de los pro-
blemas publicos, més precisamente sobre cdmo se constru-
ye conocimiento relevante respecto de sistemas complejos.
Escrito por Javier Flax (UNGS), el texto se propone alentar
la presentacion de argumentos socialmente situados —en su
complejidad, pertinencia y relevancia— haciendo dialogar
los saberes expertos con el derecho a la participacién y a
la informacién publica. En este sentido, el autor convoca a
utilizar la interdisciplina como método principal en la cons-
truccién de la informacién. Asi, interroga acerca de cémo
se piensan los problemas publicos, cémo se construyen, con
qué conocimientos y con quiénes. Manifiesta que este modo
de generar informacion posibilita una mejor argumenta-
cién y deliberacidn en torno a las politicas publicas y sus
controversias. Este capitulo aporta elementos para abordar
la relacién entre conocimiento y politicas atendiendo a los
modos de construccion de la informacién de interés publi-
co y su utilidad en distintos contextos y niveles. No es lo
mismo producir conocimiento en un laboratorio, tranque-
ras adentro o a nivel regional, variando a diferentes escalas
espaciales. Los actores involucrados, las dimensiones y las
dindmicas entrelazadas en los distintos niveles de analisis
demandan considerar su complejidad para las intervencio-
nes publicas.

En la segunda seccién de la compilacién, “Casos de
analisis y sistematizacidn de experiencias’, se ofrecen anali-
sis de distintas politicas y sistematizaciones de experiencias
desde ambitos ligados a la investigacion.

Algunos capitulos de este libro pueden leerse como un
caso de andlisis y también como un aporte conceptual o
metodoldgico: el escrito por Patricia Aguirre (UNLa) proba-
blemente es aquel donde esto se ve mas claro. Dada esta
particular polivalencia pedagdgica, elegimos comenzar esta
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secciéon con su articulo, lo que sirve de transicién para
presentar los casos empiricos. El abordaje propuesto para
enfocarse en la politica alimentaria argentina es erudito,
fruto de su gran trayectoria en la materia, y —parafraseando
a Charles Tilly- creemos que leer su texto puede ser una
experiencia de aprendizaje incluso para aquellos que no
poseen un interés particular en el caso de esta politica. La
autora es antropdloga y nos invita a recorrer la cuestion de
la alimentacion dando cuenta de su complejidad, para luego
aproximarse a la politica en cuestién. Aguirre reconstruye
la problematica, analiza distintos enfoques y propone una
interpretaciéon y un horizonte de trabajo. Esto lo realiza
haciendo dialogar conceptos de antropologia, historia, geo-
grafia, nutricion, ecologia, derecho, politica y sociologia, y
contextualizando la cuestién a distintos niveles. El trabajo
logra exponer los trazos gruesos del proceso en marcha y los
problematiza, y de esta manera no solo inscribe la cuestién
a nivel de subsistema de politica publica, sino que haciendo
dialogar distintas disciplinas también brinda herramientas
para dimensionarla en sus aspectos socialmente mas rele-
vantes. Permite pensar la produccién de alimentos como un
evento humano, un “hecho social total”, que excede a una
conceptualizacién en torno a la produccién de commodities
y la pone en perspectiva del derecho humano basico a la
alimentacién y de nuestra forma de organizacién como
sociedad.

Continuamos esta seccién con dos textos que interro-
gan la (des)conexién de los sistemas de investigacion con
los problemas sociales a través de la sistematizaciéon de dos
experiencias.

En el segundo capitulo de esta seccidon, Miguel Sierra
Pereiro (INIA Uruguay) e Isabel Bortagaray (UDELAR Uruguay)
se abocan explicitamente a la relacién entre la genera-
cién de conocimiento y las politicas publicas. Los autores
dan cuenta de un momento histérico de articulacién del
sistema cientifico con el Poder Ejecutivo en la Republica
Oriental de Uruguay para afrontar la crisis desatada con la
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pandemia de COVID-19. El capitulo contextualiza el caso
a través de distintos enfoques que logran identificar los
diferentes momentos de las politicas de ciencia, tecnologia
e innovacién en América Latina en general y en Uruguay
en particular. Desde alli indaga en el poder transformativo
que jugd en los momentos mas algidos de la pandemia,
cuando la incertidumbre regia el tratamiento del problema
publico. Los autores se preguntan por el rol transformador
del conocimiento, para el cual la pandemia funcioné como
catalizador, y dejan planteado el interrogante de si esto
puede significar una nueva politica de ciencia, tecnologia
e innovacién en estrecha cercania y coordinacidon con los
problemas del desarrollo. El caso es sumamente ilustrativo
del modo en que se articularon los actores del mundo del
conocimiento con decisores politicos para responder a un
desafio vital urgente. Las preguntas expuestas y la novedad
de una experiencia inédita a la altura del momento histdrico
muestran que son posibles otras configuraciones distintas a
las anquilosadas inercias institucionales.

En estrecho didlogo con las preocupaciones expues-
tas en la contribucién de Sierra y Bortagaray, el capitulo
escrito por Gimena Camarero, Julidn Monkes, Joaquin Pérez
Martin y Patricio Straccia (FAUBA) da cuenta de la creacion
y la trayectoria del Grupo de Estudio y Trabajo en Politicas
Agropecuarias (GETPA) de la Facultad de Agronomia de la
Universidad de Buenos Aires (UBA). La sistematizacion de
esta experiencia particular desde un organismo académico
ilumina algunas cuestiones importantes respecto del rol del
sector cientifico y los procesos sociopoliticos. Por un lado,
las autoras y los autores explicitan como puede aportar el
sector cientifico en las distintas fases del proceso de las
politicas publicas. Por otra parte, es interesante observar
cémo el GETPA podria ser identificado como fruto de un
momento histérico particular, un emergente tardio de la
“crisis de la [resolucion N.°] 1257, que amplié sus miradas
y foment6 la creacion de este grupo interclaustro con una
perspectiva critica y analitica sobre el modelo productivo.
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En este caso, como ellos mismos exponen, las preocupacio-
nes académicas y biograficas se vieron interpeladas por la
historia del pais en una crisis que conmovi6 el orden social
habilitando nuevos (re)posicionamientos de distintos acto-
res, entre ellos el sector cientifico. El texto habilita pregun-
tas pertinentes para aquellos que producen conocimiento
cientifico, fundamentalmente sobre la necesidad de una
produccidn situada histérica y espacialmente. El trabajo de
Camarero, Monkes, Pérez Martin y Straccia tiene la virtud
de mostrar un camino posible para este desafio.

Las particularidades de los primeros tres capitulos de
esta seccion abren la puerta para adentrarse en el anélisis de
distintas politicas y sistematizaciones de experiencias desde
ambitos ligados a la investigacién. A partir de aqui se pre-
senta una serie de textos que giran explicitamente en torno
al rol del INTA y su participacién en la implementacién
de politicas publicas concretas. Tomamos este organismo
como un caso que —por su insercién social, territorial y
productiva, y su conjugacion de actividades de extension e
investigacion a lo largo y ancho de toda la Argentina— ame-
rita una atencién particular para la tematica convocante.

El capitulo de Luis Caballero (INTA-Transferencia y
Extensién) y Diego Ramilo (INTA-CIPAF) interpela directa-
mente al INTA en cuanto politica publica, la primera de las
tres posiciones de los organismos de ciencia y tecnologia
que presentamos al inicio de esta introduccién. Los autores
ofrecen una sistematizacion y reflexidon sobre las politicas
para la agricultura familiar, campesina e indigena, y plan-
tean los desafios para —y desde— esta institucion. El texto
hace dialogar las caracterizaciones de estos actores en los
distintos momentos histéricos con las politicas desplegadas
y sus enfoques. Esta explicitacion del vinculo entre acto-
res y politicas, que resulta pertinente para inscribirlas en
procesos sociales y politicos amplios, en tltima instancia es
lo que permite dar cuenta del caracter politico de la poli-
tica. Es de destacar también que la contextualizacién que
se propone no solo es histérica; apelando al concepto de
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interseccionalidad —desarrollado por el movimiento femi-
nista— conecta politicamente los desafios de la agricultura
familiar con los de la seguridad y la soberania alimentaria,
el cambio climatico, las cuestiones de género, la juventud y
la economia popular, entre otros. De este modo, los autores
realizan un analisis histdrico de la politica para este sujeto
social, econdémico y politico con relacién a las politicas glo-
bales, nacionales y de la institucién. Dada la persistencia de
la agricultura familiar, campesina e indigena como sujeto
subordinado en la politica institucional, creemos que el tex-
to interpela profundamente el rol del INTA como politica
para la ruralidad argentina ante el tamafno de los desafios a
los que se enfrenta el desarrollo rural.

A continuacidn, Carla Arizio y Silvina Lewis (INTA-IIRB)
presentan un caso paradigmatico del rol de la institucién
en el aporte a la implementacioén de politicas publicas: la
contribucién a la operativizaciéon de la Ley de Cannabis
Medicinal. A través del anélisis del caso, reflexionan sobre
la necesidad de vincular las instituciones de ciencia y tec-
nologia con otros actores sociales y politicos para lograr
aportar al disefio de las politicas e incidir efectivamente en
sus procesos. La experiencia presentada ilustra un proceso
virtuoso de innovacidn institucional que busca estar a la
altura de los desafios que surgen de nuestra sociedad. El
capitulo pone en valor la generaciéon de conocimiento con
sustento cientifico orientado a aportar insumos y criterios
para las politicas. Del mismo modo, las autoras exhiben las
dificultades encontradas y proveen elementos para contri-
buir al aprendizaje institucional, entre los que se destaca
la necesidad de llevar adelante una accién coordinada con
otros actores tanto sociales como politicos.

El capitulo siguiente fue escrito por un colectivo de
integrantes de la red de recursos fitogenéticos, zoogenéticos
y microbianos (INTA-REDGEN): Maria Rosa Lanari (EEA
Bariloche), Maria Beatriz Formica (EEA Marcos Judrez), Raquel
Defacio (EEA Pergamino), Mariana Ferreyra (EEA Salta), Daniel
Bedotti (EEA Anguil), Alejandro Perticari (AER Concardn), Paula
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Calvo (EEA Alto Valle), Carlos Reising (EEA Bariloche) y Leo-
nardo Gallo (EEA Bariloche). Ofrece un anélisis de la politica
argentina sobre el patrimonio genético del pais, lo que inclu-
ye las regulaciones sobre el acceso, el uso y el monitoreo de
los recursos y su conservacion. Para eso ponen en perspec-
tiva las normativas nacionales y los acuerdos internaciona-
les suscritos por el pais, y analizan el rol del sistema cien-
tifico en torno a la conservacion de la diversidad genética,
puntualizando en los aportes del INTA. La contribucién de
la red visibiliza la importancia de la cuestién considerando
los aportes desde el sistema cientifico, pone en valor el rol
de los actores sociales y estatales para la tematica, y también
sefala vacancias y propone recomendaciones de politica.
Un punto que las autoras y los autores destacan —y que nos
gustaria subrayar— es la importancia de la conservacién no
solo ex situ, en bancos de germoplasma, sino también in situ,
en sistemas naturales y productivos. Este enfoque obliga a
articular acciones entre los actores sociales, especialmente
los campesinos y los pueblos indigenas, y los marcos regu-
latorios. Otra vez, la explicitacion del vinculo de los sujetos
con las politicas pone en evidencia el caracter politico de
estas, al poder reconstruir conceptualmente la vinculacién
de las definiciones técnicas con actores concretos que ocu-
pan una posicion en el orden social.

Por su parte, el capitulo escrito por Sergio Osvaldo Pena
(INTA-EEA Chubut) ofrece un ejemplo claro del tipo de
aporte que puede hacer el INTA a la formulacién e imple-
mentacidn de politicas piblicas para un sector de importan-
cia historica, territorial y productiva. A través del analisis de
la Ley Ovina, el autor ofrece un panorama de la insercion
de la actividad en la cadena global de valor, contextualizan-
do histéricamente las regulaciones e intervenciones para
la actividad ovina en Argentina. Asi, analiza el proceso de
la politica publica recorriendo los espacios de discusiéon y
exhibiendo el entramado politico de la politica donde se
procesan las diferentes problematicas que hacen al sector.
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La contribucién de Maria Noelia Salatino (CONICET/
EEA Mendoza-San Juan) indaga en los modos en que se con-
ceptualizé el trabajo agrario desde el INTA entre 2010 y
2020. Si decimos que una de las posiciones del organismo
respecto de las politicas es implementar y contribuir a la
formulacion de estas, resulta pertinente dar cuenta de los
modos en que esta institucién problematiza la cuestion; es
decir, ;cémo se piensan el trabajo y los trabajadores agra-
rios desde el INTA?, ya que esto condiciona y tiene efectos
en la politica institucional. La autora repasa las principales
transformaciones que sufri6 el trabajo agrario en las dlti-
mas décadas y la diversidad de las modalidades que asumié
el empleo en la ruralidad argentina, e identifica los distin-
tos enfoques institucionales considerando cémo se conju-
gan los niveles que los restringen y posibilitan otros: macro
(Estado nacional), meso (INTA) y micro (el trabajo concre-
to territorial y profesional de los agentes). La propuesta
es particularmente interesante, pues pone en perspectiva al
organismo con el accionar mas amplio del aparato estatal y
de las acciones concretas de sus agentes.

Para finalizar, el capitulo escrito por Gustavo Tito
(INTA-UNAJ) y Diego Taraborrelli (UNQ) propone una siste-
matizacion de un periodo en la gestion de la Estacién Expe-
rimental Agropecuaria Area Metropolitana de Buenos Aires
(EEA-AMBA). Pone en valor la innovacién que significé la
decisién de institucionalizar la presencia del INTA en un
territorio periurbano, con sus ldgicas propias y diferencias
respecto de la ruralidad a la que se encuentra mas habitua-
da esa instituciéon. Ademas —como venimos mencionando—
hace hincapié en un aspecto fundamental de las politicas
publicas: el Estado no gestiona solo o no puede hacerlo
independientemente de la sociedad si quiere lograr resul-
tados satisfactorios. Los autores destacan la necesidad del
proceso de construccion de alianzas sociales y politicas den-
tro de los territorios para construir y concretar los objetivos
propuestos. El articulo expone un ejemplo concreto de la
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llamada “gobernanza”, que Vilas senalé como “el” modo de
llevar a cabo las funciones del gobierno. Los autores sugie-
ren que comprender las politicas de esta forma, insertas en
un contexto de interaccién entre distintos actores, permite
escapar de una suerte de “positivismo normativo” donde se
sostiene que las leyes necesarias para la gestién ya estin
dispuestas, pero que no se aplican o que simplemente no se
implementan. Esto permite (re)pensar las leyes, las politicas
y las instituciones, con sus reglas formales e informales,
como instrumentos a ser utilizados y movilizados por acto-
res concretos en funcion de sus intereses particulares.

Reflexiones a modo de cierre

Los capitulos de este libro comulgan con la pluralidad de
enfoques, disciplinas, procedencias geograficas, asuntos e
instituciones. Si bien cada una de las contribuciones repre-
senta aportes valiosos per se, cuyos contenidos son respon-
sabilidad de las autoras y los autores, entre ellas comparten
elementos comunes de insoslayable relevancia. En primer
lugar coinciden en la preocupacién respecto del modo en
que se relacionan la gestion del conocimiento, los actores
sociales y las politicas ptblicas. También participan impli-
cita y explicitamente de postulados basicos para el analisis
de las politicas publicas, entre los que se destaca la idea de
que los problemas publicos son constructos sociales. Esto
equivale a decir que los problemas no estin ahi para ser des-
cubiertos, sino que su definiciéon forma parte de un proceso
politico en el que participan distintos actores con diferentes
intereses especificos.

Asimismo nos interesa especificamente destacar dos
ejes que atraviesan las dos secciones del libro. Por un lado, la
comprensién comun de los procesos de las politicas publi-
cas como interacciones entre actores sociales y politicos
que exceden los ambitos de generacién de conocimiento. Y,

teseopress.com



Las politicas publicas desde organismos de ciencia y tecnologia ¢ 39

derivado de eso, la pertinencia de los abordajes interdisci-
plinarios para intervenir en los problemas piblicos comple-
jos. La necesidad de un abordaje que dialogue e incorpore
conocimientos articulando distintos enfoques disciplinares
y saberes es un desafio frecuente para el abordaje de los pro-
blemas publicos. Si bien no es algo sencillo de realizar, es
un esfuerzo que deben llevar adelante aquellos interesados
en comprender las dindmicas sociales, identificar y cons-
truir los problemas, e implementar las politicas publicas. En
estos casos, que ponen “al Estado en accidn’, se trata tam-
bién de una interaccidn concreta con otros actores, sociales
y politicos. Esto es asi porque cuando hablamos de politicas
hablamos de cuestiones publicas y su comprensiéon deman-
da un esfuerzo por hacer dialogar elementos de las distintas
dimensiones en torno a la cuestién. El caso del INTA, para
el cual tenemos varios ejemplos en esta compilacidn, cree-
mos que es singular, ya que se trata de una institucién que
posee una posicion privilegiada para asumir ese desafio.
No es exclusivamente un organismo de ciencia y tecnologia
orientado a la generaciéon de conocimiento y tampoco es
solo una unidad ejecutora del aparato estatal. Se ubica en un
lugar intermedio, participando en ambas instancias de los
procesos de politica piblica y en su conduccién —consejo
directivo- involucra a actores publicos y privados. Por otra
parte, cuenta con una amplia insercidn territorial a través
de casi 450 unidades distribuidas a lo largo y ancho del pais,
por lo que frecuentemente se enfrenta con los problemas
del desarrollo de nuestro pais, dando como resultado un
elemento dnico del Estado argentino. No obstante, como se
observa en varios de los trabajos en estas paginas y es de
nuestro interés resaltar, en este caso y en general, el Estado
no procede solo, sino que necesariamente interactia con
actores no estatales.

Estos textos ofrecen elementos para enriquecer las
reflexiones institucionales sobre por qué y para qué analizar
politicas publicas desde un organismo de ciencia y tecno-
logia, y acerca de los modos de intervencién. No buscamos
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en estas paginas proveer recetas universales, validas en todo
tiempo y lugar, ni que las diferencias de enfoques, miradas o
metodologias se anulen, sino que nuestro deseo es que esas
contribuciones motiven reflexiones y enriquezcan los ana-
lisis y las practicas cotidianas. Fundamentalmente, porque
estas diferencias son las que permiten iluminar los puntos
ciegos dentro de la multiplicidad de miradas, que siempre
tienen a sus espaldas aquello que no pueden comprender.
Ninguna perspectiva, incluso las que se presentan como
omnicomprensivas, puede dar cuenta de la totalidad de la
realidad social y de sus dindmicas a fin de derivar o decan-
tar disefios de politicas, sino que se desarrollan en funcién
de una preocupacién y un problema particular. Por eso se
propone y se invita a utilizar y cuestionar los conceptos y
experiencias presentados, de manera de servirnos de ellos
para comprender e intervenir mejor en la realidad en la
que nos desenvolvemos y construimos cotidianamente, que
es donde se plasman los arreglos sociopoliticos provisorios
que saldan en la practica estas diferencias.

Por todo lo expuesto, consideramos que este libro
colectivo constituye un aporte para repensar el abordaje de
las politicas publicas en los institutos de ciencia y tecnolo-
gia. Esta claro, en ese sentido, que estos organismos no solo
deben promover la competitividad del sector productivo,
sino que ademas tienen una demanda preexistente, que es
la de fomentar la inclusidn social incorporando a todos los
actores de los territorios en la apropiacién de las nuevas
tecnologias. Es por eso que este tipo de aporte se torna fun-
damental para revitalizar las discusiones sobre las politicas
publicas desde los territorios, las oficinas y los laboratorios.
Dada la calidad de las contribuciones inéditas que presenta
esta compilacién, consideramos que este libro constituye
una contribucién relevante para el publico interesado, inde-
pendientemente del conocimiento previo sobre la tematica.
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Politicas publicas: una aproximacion
desde la Ciencia Politica

CARLOS M. VILAS

1. Introduccion

El argumento central de este trabajo es el caracter politico
de las politicas publicas, sin desconocimiento de la variedad
de cuestiones técnicas, administrativas, cientificas y fiscales
que intervienen en su elaboracién e implementacién.

Las politicas publicas son enfocadas como ambito y
herramienta de imbricacion del Estado con la sociedad, ins-
trumentos para el logro de los objetivos hacia los que los
gobiernos se encaminan a través de diversas modalidades de
interaccidn con otros actores politicos y sociales, incluidos
los del sistema regional o global. Brindan una aproximacién
a la distribucién del poder y a la desigual capacidad de los
actores para instalar significados, ideas, creencias y valores
en la sociedad y en el Estado. Por eso, el enfoque relevante
—aunque no excluyente— para su estudio es el de la Ciencia
Politica, que tiene por objeto propio y especifico la cons-
truccion, la organizacidn y el ejercicio del poder politico de
acuerdo con fines considerados de beneficio general.

Este texto se organiza en dos secciones. La primera pasa
revista de las principales cuestiones que abonan la actual
relevancia del analisis de politicas publicas en los programas
académicos de ciencias politicas y administrativas, y en el
desenvolvimiento de agencias publicas, organizaciones no
gubernamentales y organismos multilaterales. Esa relevan-
cia deriva de los cambios experimentados en la estructura
politica y econémica mundial y en las agendas de la refle-
xién académica a partir del estallido del sistema de Bretton
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Woods en la década de 1980. Se sostiene que ese origen
incidid en el sesgo predominante de la agenda de trabajo
hacia dreas determinadas del involucramiento gubernamen-
tal y en la tendencia analitica hacia la descontextualizacién
de las politicas y su ejecucion. La fuerza de su instalacion
alimenté la inercia de muchos circulos académicos y man-
tiene vigentes enfoques que han devenido anacrdnicos por
las transformaciones ulteriores de las circunstancias que les
dieron andamiento; en particular, la desatencién al contex-
to politico, ideoldgico y econdmico-financiero en el que la
politica y las politicas se desenvuelven.

Explicitado este modo de instalacién del tema, la sec-
cién siguiente explica, desarrolla y ejemplifica qué hay de
politico en las politicas piblicas y qué hay en ellas de publi-
co, en lo referido tanto a su propia naturaleza como resul-
tado de una construccién y un ejercicio de poder, como a su
involucramiento instrumental en el desenvolvimiento de la
vida colectiva.!

2. Itinerario de un concepto

En suobraya cldsica, Meny y Thoenig (1989) encontraron en
el desarrollo del welfare state’* “un campo privilegiado para el
analisis de las politicas publicas”. La expansion de las areas
de incumbencia del Estado respecto del esquema candnico
del laissez faire (“dejar hacer”, en la traduccion del francés)
liberal, el ingreso del capitalismo a nuevas modalidades de
desarrollo y la mayor complejidad de los mapas sociales ins-
talaron la preocupacidn por la eficacia de las herramientas
utilizadas por los gobiernos. La proposicién expresa en tér-
minos generales una visién europeo-occidental del asunto,
particularmente por su relativa desatencién del contexto

1 La base tedrica de los argumentos es desarrollada en una obra anterior del
autor (Vilas, 2013).
2 “Estado de bienestar”.
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internacional en el que las naciones de esa parte de Europa
estaban inmersas tras la segunda gran guerra del siglo XX.

También en Estados Unidos, donde el desarrollo de un
estado de bienestar fue mas ambiguo, la consideracion del
tema recibi6 un fuerte impulso en la década de 1950, aun-
que por razones diferentes. Convergieron ahi dos lineas de
atencioén, rapidamente entrelazadas por la dindmica de los
acontecimientos.

Por una parte, el interés en dotar a los estudios politi-
cos de una base positiva en las acciones de gobierno. Hito
fundamental fue la publicacién en 1951 del libro organiza-
do por Daniel Lerner y Harold Lasswell The policy sciences
(Las ciencias de la politica), que reunié un conjunto de cola-
boraciones con el objetivo de sentar las bases de un estudio
cientifico que sirviera de soporte racional a la formulacion
de politicas en torno a problemas. A esa década pertenecen
también las obras de David Easton acerca del sistema poli-
tico como sistema insumo-producto (1953) y de Herbert
Simon sobre la racionalidad en la toma de decisiones (1957).

Por otro lado, la presencia politico-militar soviética en
Alemania y Europa Central tras la derrota del régimen nazi,
y la competencia entre Estados Unidos y la Unién de Repu-
blicas Socialistas Soviéticas (URSS) por la influencia sobre
los paises que en esos afios protagonizaban el movimiento
de descolonizacién —el Tercer Mundo- se convirtieron en
los problemas centrales de la politica de los gobiernos esta-
dounidenses, tanto exterior como interna (por ejemplo, la
“caceria de brujas” del senador Joseph McCarthy).

Bajo la denominacidn genérica de “desarrollo politico”
fueron impulsados programas de asistencia politica y mili-
tar dirigidos a Asia, Africa y Oriente Medio, que incluian
un amplio financiamiento a instituciones universitarias y
académicas, como complemento del estimulo al desarrollo
capitalista de las economias de las antiguas colonias.

El objetivo consistia en promover la transformacion de
los estados recientemente independizados —practicamente
tribales— en estados mas o menos modernos que dieran un
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uso racional a los fondos de la cooperacién econémica e
institucional proveniente de Estados Unidos y las antiguas
metrépolis, y previnieran la expansién del comunismo. Por
ambas vias, los estudios de desarrollo politico y las teorias
de la modernizacién devinieron insumos importantes para
la elaboraciéon e implementaciéon de politicas de redisefo
de los estados y sus sociedades como arenas en las que se
procesaba el conflicto internacional.?

En América Latina, regién en la que —con excepcion
de Cuba y las colonias britanicas— las formaciones estatales
databan del siglo XIX, la preocupacién por la eficacia de los
gobiernos para hacerse cargo de las condiciones basicas de
gobernabilidad de sus sociedades fue detonada por el triunfo
de la Revoluciéon Cubana en 1959 y la respuesta estadouni-
dense con la Alianza para el Progreso (1961). Desde el Pun-
to IV del presidente Harry Truman (1949), Estados Unidos
venia desarrollando politicas de cooperacién con gobiernos
de la region en materia de administracidn financiera, siste-
mas estadisticos, defensa exterior y asistencia técnica, como
complemento de la adscripcién regional a su politica exte-
rior de confrontacion con la URSS. El involucramiento en
la organizacién y el funcionamiento de los estados y gobier-
nos latinoamericanos fue activado por lo que se interpretd
como una intromisién soviética en una regién del mundo
histéricamente considerada por Estados Unidos como su
exclusiva zona de influencia (Holden y Zolov, 2000). Se
entendia que las multiples privaciones experimentadas por
la mayoria de la poblacién latinoamericana en beneficio de
empresas estadounidenses, élites tradicionales y gobiernos
leales a la Casa Blanca —pero tremendamente ineficientes—
creaban condiciones para eventuales duplicaciones del pro-
ceso cubano. También, que los estados y gobiernos de la
region debian ser modernizados.

3 Por ejemplo, Lerner, 1958; Almond y Coleman, 1960; Almond y Verba,
1965; Apter, 1965; Pye y Verba, 1965, e Inkeles y Smith, 1974.
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La especificidad del campo de estudio acarred un cam-
bio de denominacién: las que hasta entonces eran llamadas
—-simplemente— politicas, referidas a determinados dmbi-
tos de intervencién gubernamental, pasaron a ser politicas
“publicas”. La nueva designaciéon implicaba un cambio en
las caracteristicas sustantivas del asunto: mientras las poli-
ticas casi siempre habrian tenido un sesgo autoritario “de
arriba hacia abajo” (top-down), desde un “centro” (el Esta-
do) hacia una “periferia” (la sociedad), y un origen politico
enddgeno a las instancias de gobierno, las politicas publicas
serian producto de una interlocucion horizontal (gobernan-
za) entre el Estado y la sociedad, reconceptualizada enton-
ces como “sociedad civil”, una denominacién originada en
la Inglaterra del siglo X111, utilizada en la politologia y otras
disciplinas en las universidades estadounidenses, pero ajena
a las practicas académicas de América Latina.

Asi reformateadas, las politicas estatales, como las lla-
man Oszlak y O’'Donnell (1976), devinieron politicas publi-
cas. Sin necesidad de un cambio de régimen politico, la
nueva terminologia sugeria —casi por definicién- un ses-
go claramente democratico en las acciones de gobierno;
en todo caso, una orientacién no estatal y eventualmente
antiestatal. En el clima politico e intelectual de la época,
la mutacidn terminoldgica y conceptual formé parte de la
reaccion ante la crisis del Estado desarrollista y la siguiente
instalacién del neoliberalismo como modo excluyente de
organizacioén y de gestion publicas. Lo mismo que con otros
aspectos de las practicas de importacidon y exportacion de
teorias, métodos, conceptos y terminologias, el asunto se
presté a mucho debate.*

Organismos multilaterales (como el Banco Mundial,
el Banco Interamericano de Desarrollo [BID] y la Orga-
nizacidén para la Cooperacién y el Desarrollo Econdémi-
cos [OCDE], fundamentalmente dedicados a cuestiones

4 Guillén Romo, 1997; Babb, 2003; Streeck, 2003; Ibarra, 2004, y Vilas, 2011,
entre otros autores.
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econdémicas) comenzaron a dirigir la vista hacia la calidad
de la gestién publica en los estados receptores de créditos.
El estudio de las politicas publicas cobré un nuevo auge
a partir del Consenso de Washington (la convergencia de
recomendaciones de politica de la triada Fondo Monetario
Internacional [FMI]-Banco Mundial-Secretaria del Tesoro
de Estados Unidos) y el supuesto de que “achicando” el
Estado —el gasto publico, la dotacién de personal, el apa-
rato administrativo- y transfiriendo recursos, funciones y
decisiones publicas al mercado en una agresiva politica de
privatizaciones y desregulaciones se retomaria la senda de
la estabilidad y el crecimiento (Williamson, 1990 y 1993).
El viraje hacia el socialismo de mercado iniciado por la
Republica Popular China a fines de la década de 1970 y la
implosion de la URSS a inicios de los noventa dieron fuer-
za adicional a la hipétesis de ausencia de alternativas a la
revolucién neoliberal.

La reforma politica y administrativa y el cambio de
las politicas ejecutadas se ubicaron en el centro de las
agendas de agencias gubernamentales, organizaciones no
gubernamentales y universidades e institutos de investiga-
cién. Estrechamente asociada a un ajuste de las economias
a los nuevos términos del capitalismo global, su objetivo
era poner a punto la organizacién y el funcionamiento del
Estado reorientando sus objetivos hacia las flamantes con-
diciones de los mercados globales.

Descartada la existencia de alternativas, la politica
entendida como eleccidn entre objetivos y estrategias de
la accién de gobierno cedié terreno a las politicas y a las
modalidades de gestién como herramientas para asegurar
un funcionamiento aceptable de lo tnico racionalmente
posible en los nuevos escenarios regionales y mundiales. La
politica debia ser excluida de la formulacién y ejecucion
de las politicas publicas; los decisores publicos deberian ser
aislados de las presiones clientelares, la corrupcién y los
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compromisos demagdgicos tipicos de nuestras sociedades
(Vilas, 2000).

Igual que en épocas anteriores, la profesiéon académi-
ca en la mayoria de nuestras universidades se adapté a las
nuevas orientaciones, sacando de sus agendas de trabajo
la indagacion de los objetivos de la politica, los efectos
que pretendia producir, los frutos que aspiraba a recoger.
Habiéndose descartado la existencia de alternativas, no tenia
sentido indagar respecto de otras politicas y objetivos; si lo
que se hace es lo tGnico que se puede hacer, mas relevante
que discutir qué cosas hacer es discutir cémo hacerlas.

La racionalidad instrumental fue instalada como un
paradigma dominante en el analisis de las acciones de
gobierno; la fidelidad abstracta a los esquemas candnicos de
la economia neoclésica y a sus agendas de trabajo tuvo lugar
a expensas de la indagacion de su adecuacion a los escena-
rios en que intentaban aplicarlos, reiterando deformacio-
nes, vicios y frustraciones de largo arraigo. De la sintesis
de Harold Lasswell de la esencia de la politica (Politics: who
gets what, when, and how o Politica: quién obtiene qué, cudndo
y cémo, de 1936), la preocupacién del andlisis de las poli-
ticas se centr6 en “cdmo” ellas eran elaboradas; el “quién”
se daba por supuesto: el gobierno y los aparatos estatales
convenientemente reformateados; el “qué” era aquello para
lo cual se afirmaba la ausencia de alternativas; el “cudndo”,
lo antes posible, la terapia de shock, el ajuste drastico.

Sin desconocer lo mucho que habia para mejorar en
la estructura y el funcionamiento de los estados latinoame-
ricanos, pero sin desatender la existencia de un particular
contexto politico regional, una variedad de estudios vincu-
16 ese achique y redireccionamiento del desempeno estatal
a la prioridad asignada en el gasto publico al pago de los
intereses del endeudamiento externo contraido en décadas
previas; el default de la deuda puiblica de los estados tras el
alza de las tasas de interés de la Reserva Federal de Estados
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Unidos amenazaba con llevar a la quiebra a los grandes
bancos que eran los principales acreedores (Roos, 2019;
Streeck, 2013).

Los funcionaros del Banco Mundial, del FMI y de
la Secretaria del Tesoro de Estados Unidos desempenaron
con mejores modales e instrumentos diferentes el papel de
las canoneras del pasado en el cobro compulsivo de las
deudas. Las condicionalidades sustituyeron a la artilleria;
la contraccidn selectiva y la reorientacion de las erogacio-
nes publicas permitieron continuar pagando los intereses
del endeudamiento y rescatar a los bancos acreedores. Las
reformas introducidas institucionalizaron nuevas modali-
dades de vinculacién de las sociedades nacionales con los
actores politicos y econdmico-financieros dominantes en
los mercados globales, y crearon condiciones para una
reformulacion de los bloques, las alianzas y los conflictos de
poder en esas sociedades.

Los resultados son conocidos: reprimarizaciéon de las
economias, fuerte crecimiento de la pobreza y la desigual-
dad social, y fragmentacién de los mercados de trabajo,
principalmente. El ajuste macroeconémico fue, en este sen-
tido, la verdadera reforma del Estado. El FMI —controlado
politicamente por la Secretaria del Tesoro del gobierno de
Estados Unidos y ésta, por las grandes firmas de bolsa y
empresas financieras— se convirtié en arbitro de ultima ins-
tancia de la politica de los paises endeudados.®

Al borde del fin de siglo, el Banco Mundial debié admi-
tir en su Informe sobre el desarrollo mundial: el Estado en un
mundo en cambio (1997) que el debate no debia centrarse en

5 Sobre la relacion entre la Secretaria del Tesoro y las firmas financieras, ver
Wade y Veneroso (1998). Estados Unidos cuenta con una cuota de votacién
en el FMI del 16,5 % del total, seguido por Jap6n con el 6,1 %, China con el
6 %, Alemania con el 5,3 % y el resto en orden decreciente. La modificacion
de esta asignacion requiere una mayoria del 85 % de votos, imposible de
alcanzar sin el consentimiento estadounidense. Los programas son aproba-
dos con el 51 % de los votos, lo que obliga a los estados mas necesitados y
con menor asignaciéon a emprender arduas negociaciones.
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torno al tamano del Estado, como fuera que este se midie-
ra, sino en su efectividad para alcanzar los objetivos que
—grande o pequeno— ese Estado se fijara. En la mirada del
organismo, el “Estado efectivo” es el que compatibiliza los
objetivos que se plantea con las acciones que disena y ejecu-
tay con las herramientas disponibles, un tema que se incor-
pord a los debates académicos y politicos como la cuestién
de las capacidades estatales, conjugando dimensiones poli-
ticas y técnicas. Las primeras, referidas a la definicion de los
objetivos y los recursos disponibles para alcanzarlos, algo
que siempre remite a la pluralidad de ideas e intereses de
diferentes fuerzas. Las segundas, con relacidn a los aparatos
administrativos y de gestion, y los procedimientos a través
de los cuales las decisiones estatales se hacen efectivas.

Esta nueva mirada reconocié la necesidad de desarro-
llar politicas de mayor alcance que las del Consenso de
Washington, especialmente en areas que por variadas razo-
nes no resultan atractivas para la inversién privada (por
ejemplo, en materia de preservacion ambiental, reduccién
de la pobreza, atenciéon primaria en salud, educacién ele-
mental o desarrollo de infraestructura). La efectividad del
Estado debia referirse a su real capacidad de intervencion
en areas consideradas estratégicas para el desarrollo eco-
némico y social, y no solo a la calidad instrumental de sus
intervenciones, en coincidencia con la reorientacién politi-
ca que estaba teniendo lugar en gran parte del mundo hacia
un papel mas activo del Estado en el tratamiento de esas
cuestiones.

Esta sintética genealogia del tema ayuda a explicar el
sesgo de la preocupacidn por ciertos campos de la practica
gubernamental (sobre todo, politicas sociales y en general
politicas sectoriales) y el menor interés por otros (ausen-
cia casi total en materia de politica exterior y en politica
econdmica, politica de ciencia y tecnologia), y su énfasis
en los requerimientos técnicos de una buena politica en
detrimento de la articulaciéon de esos requerimientos a la
politica de gobierno a la que las politicas publicas se espera
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que contribuyan. Esto dltimo no deberia ser interpretado a
contrario sensu como una muestra de subestimacién de las
cuestiones técnicas siempre presentes en la elaboracion de
las politicas, sino como una aspiracién a que ciencia, técni-
ca y politica recuperen el lugar que les corresponde en la
interminable bisqueda del bienestar general.

3. La politica en las politicas publicas

Siempre es mejor hacer bien las cosas, oportuna y pro-
lijamente, que hacerlas desprolijamente o a destiempo. El
problema radica en que no todo el mundo estd de acuer-
do en qué consiste “hacer bien” y hacerlo “oportunamen-
te”; mucho menos, “qué cosas” es necesario o conveniente
o simplemente posible hacer. Qué hacer, cémo hacerlo y
cuando hacerlo convoca multiples opiniones. La decisién
a la que en definitiva se arriba es politica, aunque se base
en argumentos cientificos, éticos, técnicos o de otra indo-
le, porque implica una intervencién de poder que permite
resolver el conflicto y pasar a la accidn. El rechazo al debate
politico como parte de la discusion sobre politicas publicas
resulté en la aceptacion de los objetivos de politica eco-
némica y financiera del capitalismo neoliberal; significé el
descarte de las opciones heterodoxas que varios paises de
Sudamérica habian comenzado a practicar tras la crisis de
1982, en los inicios de sus transiciones posdictatoriales.

No existe una frontera rigida entre la politica y la
técnica; es —sobre todo— una cuestion referida al nivel en
el que se toman las decisiones pertinentes. Cuando varias
opciones aparecen como tedricamente posibles y raciona-
les, la decisidén por una u otra no se toma en ese nivel, sino
en un plano superior a todas, que es un plano politico.® El
ejercicio del gobierno muestra una gran cantidad de esas

6  El tema se desarrolla en Vilas (2011: 117 y siguientes).
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intervenciones en temas respecto de los que hay multiples
opiniones. Por ejemplo, la determinacién de la mayoria de
edad de las personas para el ejercicio de derechos civicos o
la responsabilidad penal por la comision de actos ilicitos (a
qué edad una persona debe ser considerada responsable de
sus actos), la definicion de la linea o el nivel de pobreza o
del concepto de “necesidades basicas”, el establecimiento o
la ruptura de relaciones diplomaticas o comerciales, la com-
posicion de la “canasta basica de consumo”, la construccion
de cohetes espaciales, el habito de fumar y muchos asuntos
que siempre son contenciosos apelan a variados argumen-
tos y dan lugar a disensos. Se pone fin a ellos mediante
una decisién de poder que convierte a un concepto demo-
grafico, psicosocial, técnico, econémico o incluso moral en
un concepto politico de aceptacion obligatoria, a partir del
cual es posible formular y poner en préctica acciones de
gobierno: “La eleccidn entre propuestas conflictivas surge
de la politica. [...] La interpretacion triunfante serd aquella
cuyos partidarios tengan el poder suficiente para dar a su
opinioén la fuerza de ley” (Gourevitch, 1993).

¢De qué hablamos cuando hablamos de politicas
publicas?

La politica es ante todo una actividad practica. Traduce
en acciones las ideas y los conceptos abstractos (bienestar
general, soberania, justicia social, democracia, Estado de
derecho u otros) que figuran en proclamas, constituciones,
documentos programaticos y similares, y ordena en vista de
esos fines los recursos necesarios.

Las politicas ptblicas son acciones de gobierno, ejecu-
cién de poder politico aplicada a areas tematicas y situa-
ciones especificas consideradas problematicas. Implican el
ejercicio del poder asignado a la funcién de gobierno por los
marcos normativos mencionados y de acuerdo con el pro-
grama de gobierno de las fuerzas politicamente dominan-
tes. Su disefio y ejecucion se desenvuelven como resultado
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de una variedad de aspectos: sustantivos (el qué y el para
qué de las politicas), modales (institucionales formales y
facticos) y operativos (movilizacion de recursos, activacion
de herramientas, escogencia de momentos y tiempos). Todo
eso, enmarcado en el sistema de valores e interacciones
sociales que configuran el mapa de poder que se resume en
el Estado; son “el Estado en concreto” (Padioleau, 1989).

Por tales motivos son terreno de interlocucién y tam-
bién de confrontacidn entre actores con diferentes visiones,
interpretaciones e intereses referidos a lo inmediato del
asunto especifico que se trata o a las diferentes maneras de
encararlo, pero que siempre se vinculan con el modo en que
ese tema ingresa a las agendas de accién gubernamental de
los actores.

La relacidn entre politica y politicas piblicas no es de
mera externalidad. Toda politica publica requiere una poli-
tica general basada en una visién estratégica de la realidad,
que dota de fuerza espiritual y coherencia a la funcién de
gobierno y brinda una perspectiva de futuro, unidas ambas
por el imperativo de la accién efectiva: “Para comprender
las elecciones de politica hemos de comprender la politica
que las produce” (Gourevitch, 1993).

En cuanto construccién y ejercicio de poder, esa poli-
tica es el fundamento constitutivo de las politicas publicas
y no simplemente una variable de referencia de la inter-
vencion de estas en areas especificas o frente a problemas
o situaciones concretas. Esas intervenciones son expresion
de una orientacion estratégica que les da unidad de sentido
por encima de su multiplicidad. Cuando esa politica cambia,
también lo hacen las politicas publicas que se articulan con
ella, aunque esta transformacidn no sea automatica o inme-
diata y se registren inercias y resistencias administrativas.

El estudio de las politicas publicas requiere prestar
atencién a su compatibilidad con la politica general que
las enmarca y a la que se supone articulan: la medida y el
modo en que contribuyen a la produccién de los resultados
pretendidos por aquella. Por ejemplo, la degradacién en
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2018 de los ministerios de Educacion y Salud al nivel de
secretarias, y las consiguientes reducciones de asignaciones
presupuestarias y de programas no obedecieron a politicas
de educacién o salud aunque impactaron en ellas, sino a
una respuesta a la crisis cambiaria y financiera desatada a
principios de ese afno y a las condiciones impuestas por
el FMI para la concesiéon de un crédito. Fueron acciones
encuadradas en una politica fiscal a la que se apeld para
intentar resolver el problema, con claras repercusiones en
las politicas educativas y sanitarias.’

Este caso senala que, ademas de la compatibilidad entre
diferentes niveles estratégicos de las politicas, es necesario
atender al contexto en el que la politica es decidida y en
el que genera efectos: la configuracion estructural, politica
e institucional del escenario en que se elabora y ejecuta la
politica, el momento y las circunstancias en que esto tiene
lugar, y el modo en que el Estado y las clases -y otros
protagonistas sociales e institucionales— articulan con los
actores del sistema global o regional de poder, los margenes
de autonomia con que cuenta quien formula la politica y los
condicionamientos que la acotan (Sklair, 1991).

El contexto no es solamente la base de partida o la
plataforma de lanzamiento a partir de la cual la politica se
produce, sino también el &mbito en que esta genera efectos
y en consecuencia introduce modificaciones en él. Posible-
mente, el aporte mas relevante del analisis de sistemas es el
énfasis asignado al efecto de retroalimentacion de las poli-
ticas respecto del contexto,?® sin perjuicio del mecanicismo
en que ha incurrido a menudo.

Una vez enunciadas, e incluso antes del comienzo de
su implementacion, las politicas generan efectos en el ali-
neamiento de los actores concernidos por ella, modifican el

7 Ballerini et al, 2020; Migliavaca et al, 2019, y Rodriguez, 2017. Similar
degradacion se efectud en otras areas de gobierno, como Agroindustria,
Turismo, Energia y Trabajo.

8  Por ejemplo, Easton (1951, 1965).
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acceso a recursos materiales y simbdlicos, e inducen cam-
bios de variada intensidad en las “correlaciones de fuerza”,
entre otras reacciones. Quienes ganan incrementan poder y
prestigio, los cuales se debilitan en quienes pierden, mien-
tras cambia el contexto respecto del que existia antes de la
politica. Pero estos efectos no ocurren automatica o meca-
nicamente, sino que forman parte de la dindmica concreta
del conflicto politico.

Reconocer la inserciéon de una politica particular en la
“gran politica” a menudo resulta un asunto complejo y en
ocasiones se presta a excesos. La critica a la descontextuali-
zacidn y la pretendida despolitizacidn de las politicas publi-
cas no debe llevar al extremo de diluir la especificidad de
las politicas y sus objetivos y caracteristicas particulares en
el manto de la politica estratégica. De acuerdo con la vieja
alegoria del arbol y el bosque, este no existe sin los arboles
que lo integran y lo diferencian de otros, y el desarrollo y las
caracteristicas botanicas de los arboles estan condicionados
por el suelo en que echan raices y el bosque y su contexto
(por ejemplo, el régimen de lluvias) del que forman parte y
en el cual influyen. Del mismo modo, hay una imbricacién
reciproca entre politicas publicas y la politica estratégica
que las subsume. Las politicas particulares cobran eficacia
y sentido tanto por sus propias caracteristicas como por
la “gran” politica que las enmarca, y esta es efectiva en la
medida en que las politicas particulares resulten coherentes
con sus lineamientos y fines.

Tan relevantes como la consistencia “interna” de la
politica, la coherencia entre su formulacidn y su ejecucion,
y su eficiencia en el manejo de los recursos asignados es su
adecuacidn a la “gran politica” que les da fundamento. Nor-
malmente, la mayoria de las personas solo percibe las accio-
nes puntuales y las caracteristicas externas de una politica
en lo que las afecta directamente.

Por ejemplo, la mama o el papa que llevan a su hijjita
o hijito a un vacunatorio u otra instalacién sanitaria solo
“ven” la vacuna que le aplican al infante o las condiciones
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ambientales inmediatas en que se efectda el acto vacunato-
rio; experimentan la politica en concreto. Que la vacunacién
sea gratuita o arancelada, voluntaria u obligatoria, que habi-
lite 0 no la percepcidn de una renta a jefas de hogar en con-
diciones de precariedad social, que sea 0 no una condicién
de ingreso a la escolaridad del infante, que la instalacién
donde la vacuna es aplicada y quien la aplica pertenezcan
al ambito estatal, al comunitario o al privado, que la vacu-
na sea de produccién nacional -y, en este caso, elaborada
por laboratorios estatales o privados— o importada, y en tal
hipétesis las condiciones de importacion y otra cantidad de
cuestiones, contribuyen a definir la politica general de salud
de la que el acto de vacunacién forma parte. En general
son asuntos que “no se ven” pero inciden enormemente en
el hecho concreto de la vacunacion y en la efectividad con
que se logra el objetivo especifico. Son variantes que contri-
buyen a definir una determinada politica de salud respecto
de otros tipos de politicas de salud técnicamente posibles.
A su vez, la interseccion de esa particular politica de salud
con las politicas que se disefian e implementan en campos
vinculados de manera relevante con ella —como educacioén,
seguridad social, vivienda y asistencia— integran la politica
de salud a una determinada politica social. En conjunto
con decisiones y acciones emprendidas en otras areas de
incumbencia gubernamental (como medio ambiente, infra-
estructura, relaciones laborales, transporte e investigacion
cientifica), aquella vacuna, que es objetivaciéon en un caso
concreto de la politica de salud que integra la politica social,
forma parte —por ejemplo— de una politica de bienestar, que
en definitiva es la “gran politica” que da sentido y proyec-
cién al pinchazo que recibe el nene o la nena.’

9 Lo anterior no excluye que esa gran politica apunte a otro tipo de objetivos
a los que la salud publica y el bienestar general resultan funcionales: por
ejemplo, el prestigio internacional del gobierno que cosecha éxitos en estos
campos, la gloria del gobernante que lo conduce (un premio Nobel, una
posicién de relieve en un organismo internacional o un doctorado honoris
causa) y el enriquecimiento a través de negocios con proveedores de vacunas
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Este ejemplo grafica la intersectorialidad de las politi-
cas, un efecto de la variedad de causas que concurren a la
generacion de un problema publico y de la contribucién de
diversos organismos y sectores publicos y privados en la
prevencion o la atencién de situaciones originadas en otra
variedad de causas relacionadas entre si y en la generacion
del efecto buscado.

Aunque se difundié en la segunda mitad del siglo pasa-
do, el concepto de intersectorialidad apunta a una realidad
mas antigua. Uno de los casos mas claros es la articulacién
de las politicas de produccién industrial y agropecuaria,
de ambas con las de investigacion cientifica y tecnoldgica,
comercio exterior y educacién, y de todas ellas con la poli-
tica financiera. La intersectorialidad tiene un doble alcance:
1) sustantivo, que remite a la interseccién de la politica par-
ticular con otras del mismo o distinto campo de problemas
y 2) organizacional, en cuanto esa variedad requiere del
involucramiento de multiples agencias gubernamentales y
actores del ambito privado y la consiguiente coordinacién
de las intervenciones de los involucrados, un asunto mas
complejo de lo que a menudo se piensa.

No es infrecuente la competencia entre organismos
por la asignacién presupuestaria de recursos o las rivalida-
des y celos entre agencias publicas y sus funcionarios. Esto
favorece la persistencia de un enfoque fragmentado y con-
tribuye a que las instancias de coordinacién —creadas para
asegurar coherencia en las acciones en la perspectiva de
la agenda integral de gobierno- enfrenten limitaciones en
el cumplimiento de sus objetivos. La coordinacién resulta,
en muchos casos, una yuxtaposiciéon de aspectos parciales,
sobre todo cuando el organismo coordinador tiene menor
nivel institucional o politico que las unidades supuesta-
mente coordinadas o cuando la coordinacién carece de un

y demas insumos o de infraestructura sanitaria, entre otros. Una cosa no es
incompatible con la otra porque, en la vida real, lo sublime suele ir enredado
con lo mezquino: Hegel lo llamé “astucia de la razén”.
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enfoque estratégico y holistico del aporte de las politicas de
cada campo a la “gran politica” que impulsa la accion de
gobierno. Es esta una situacidon que se registra tanto entre
politicas publicas y los organismos con incumbencia en
ellas como entre distintos niveles de gobierno. La coordina-
cién no es por tanto un ejercicio de técnica administrativa
0 presupuestaria, sino una funcién politica.

La gravitacion creciente —en las agendas gubernamen-
tales y no gubernamentales— de los derechos humanos, la
igualdad de género y la probleméatica ambiental contribuyé
a instalar el concepto de transversalidad como una poten-
ciacién de la intersectorialidad. Como modo de implemen-
tacion de politicas publicas, aparecié en Suecia a principios
de la década de 1990 en el marco de la politica de pro-
mocién de la igualdad de género y se internacionalizé en
la Cuarta Conferencia sobre la Mujer, celebrada por las
Naciones Unidas en Pekin, China, en 1995 (Serra, 2005). Su
objetivo es preservar la especializacidn técnica de la politica
y al mismo tiempo cooperar en el disefio y la ejecucidon de
acciones de otras politicas en las que la cuestion especifica
estd presente, aunque usualmente no de manera explici-
ta. En Argentina, un documento reciente de la Oficina de
Presupuesto del Congreso nacional identificé una amplia
variedad de estas politicas, ademas de la igualdad de género
(OPC, 2020).1°

10 El informe presta atencidén a las areas siguientes: jubilaciones y pensiones,
politicas de ingresos; niflez y adolescencia, infraestructura social y produc-
tiva, educacion, formacién y desarrollo del conocimiento, politicas de salud,
politicas de discapacidad, politicas de defensa y seguridad, fomento de la
produccién, innovacién y tecnologia aplicada, politicas de insercién laboral
y empleo, cooperativas y mutuales, politicas alimentarias, politicas de apo-
yo a las pymes, ambiente sostenible, y justicia y derechos humanos. Por su
parte, la Jefatura de Gabinete de Ministros establecié lineamientos sobre
transversalidad de género en empresas y sociedades del Estado (JGM, 2020).
Ver también la Ley Yolanda (ley N.© 27.592, B. O. 15 de diciembre de 2020),
sobre capacitacién de trabajadores y funcionarios de la Administracién
Publica Nacional en el cuidado del ambiente y el desarrollo sustentable.
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Los casos mencionados no son los tnicos, aunque si
los més notorios, por los virajes recientes de los enfoques
metodoldgicos en el andlisis de esas cuestiones. Nadie pone
en duda, por ejemplo, la transversalidad de la politica fis-
cal o de educacidn; por definicién, dos de las politicas mas
tradicionalmente transversales. En realidad, toda politica
publica es transectorial en alguna medida, como corolario
de la complejidad de la realidad social y de los problemas
que encara.

La intersectorialidad de las politicas publicas favorece
la apreciaciéon de conjunto de las politicas y los asuntos a
los que refieren, su reciproca coherencia y su adecuacién a
la politica hegemonica de la funcién de gobierno, pero tam-
bién abre las puertas a controversias sobre la caracterizacién
de las politicas individuales, sobre todo respecto del objeti-
vo o los objetivos que pretenden alcanzar tanto la politica
misma como el gobierno o la coalicién que la impulsa y que
a menudo va mas alla de lo especifico o sectorial.

Tras el estallido de la crisis de 2001 se suscité un
debate puiblico en torno al programa Jefas y Jefes de Hogar
Desocupados, impulsado a principios de 2002 por la pre-
sidencia interina de Eduardo Duhalde. El programa, uno
de los antecedentes de la Asignacién Universal por Hijo
(AUH) de 2009, contemplaba la transferencia de ingresos, la
asignaciéon de alimentos basicos y la provision gratuita de
medicamentos, condicionadas a ciertas contraprestaciones.
¢Se trataba de un programa de combate a la pobreza extre-
ma en un contexto en el que esta habia crecido exponen-
cialmente?, juna politica asistencial de reinsercién social a
través de empleos de emergencia y estimulo a la escolaridad
de los ninos y las nifias de hogares extremadamente vul-
nerables?, juna politica para el apaciguamiento del humor
social en medio de la turbulencia social de la época, o por lo
menos para recuperar cierta normalidad en la vida politica?
En sintesis: juna politica social de emergencia que remitia
a la bandera peronista de la justicia social o una politica de
control publico que no excluia acciones de represion a la
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protesta masiva? Esas y otras lecturas alimentaron conflic-
tos por el significado que diferentes actores asignaron a la
politica en cuestién.!!

La lucha por el significado es una lucha por el poder
entre diferentes visiones, interpretaciones e intereses (Bour-
dieu, 1991). No todo conflicto de poder es en si mismo
politico, pero la interpretacién triunfante es en definitiva
la que postulan los actores con mayor eficacia en la cons-
truccion y el ejercicio de poder. Una misma politica publica
varia de significado segun sea la politica estratégica a la que
distintos actores, analistas u observadores la adscriben.

A fines de 2005, el gobierno del presidente Néstor
Kirchner decidié saldar el endeudamiento ante el FMI
incluyendo las cuotas atn no vencidas. Una fuerte criti-
ca argumentd que con esa decisién se asignaban reservas
monetarias a deudas todavia no exigibles y se cortaba la
relacién con un organismo financiero que otorga créditos a
tasas menores que las del mercado; desde este punto de vis-
ta financiero se trataba de una opcion desacertada e irracio-
nal. Al contrario, el gobierno y quienes apoyaron la decisién
sefialaron que tal medida ponia fin a las presiones financie-
ras y politicas del FMI, que en el pasado habia impuesto la
adopcidén de politicas de efectos desastrosos (como la cri-
sis de 2001 habia puesto en evidencia). Se agregaba que la
reactivacion econémica en curso y la mayor eficacia de la
recaudacion tributaria permitirian recuperar reservas en el
corto plazo. También se indicé que la cancelacién permitiria
definir acciones de politica econdmica con un mayor grado
de libertad tanto en asuntos internos como en las relacio-
nes internacionales: el FMI habia actuado como persistente
instrumento de presidn y agencia de representacidon de los
sectores de poder econémico mas concentrado y articulado

11 CELS, 2004; Vilas, 2005, y Del Tronco Paganelli, 2005. Inicialmente finan-
ciado por el Banco Mundial, el programa involucrd a varias agencias guber-
namentales (ministerios de Desarrollo Social, Salud, y Trabajo y Empleo,
que era el 6rgano de aplicacién) y cred varias instancias asesoras y de coor-
dinacién en los tres niveles de gobierno.
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a instancias extranacionales de decisién. En consecuencia
se habria tratado —desde la perspectiva gubernamental— de
una opcion politica racional. De acuerdo con algunos obser-
vadores habria existido una tercera opcién a medio camino
entre pagar y no pagar: pagar estrictamente la deuda venci-
da, en vista de sacarse de encima las presiones de mas corto
plazo del FMI, pero mantener una relacién fluida con un
organismo cuyo aval era exigido por el Club de Paris para
regularizar su relacién con Argentina.

Se advierte que diferentes “grandes” politicas (de desa-
rrollo, bienestar general, ampliacidon de espacios de autono-
mia decisoria, preservacion de relaciones con organismos
financieros multilaterales u otras) acuerdan distintos alcan-
ces y significados sobre la politica especifica (desendeuda-
miento del FMI). La “opcién” depende de consideraciones
politicas respecto de las cuales la cuestion especifica resulta
subordinada; en el ejemplo, la valoracion de qué se gana, se
deja de ganar o se pierde con una u otra decisién surge de
consideraciones estratégicas de las que la politica de desen-
deudamiento es herramienta. Correlativamente, esa politica
estratégica existe en la medida en que las politicas particula-
res resulten eficaces en el logro de sus objetivos especificos
y coherentes con el disefo y el objetivo general. En el caso
de referencia, cancelar toda la deuda con el FMI pareci6 la
opcién mas acertada y articulaba con la politica de desen-
deudamiento que el mismo gobierno estaba ejecutando con
otros acreedores externos (Val, 2019). Como afirma el ya
citado Gourevitch, “para comprender las elecciones de poli-
tica hemos de comprender la politica que las produce”.

Problemas y agendas

Mas arriba se expresé que las politicas publicas estan diri-
gidas a la resolucién de problemas. Sobre esto no hay con-
troversia; si la hay respecto de qué es o qué se considera un
problema de politica publica. La respuesta facil seria: “Pro-
blema es lo que ingresa a la agenda de politicas de gobierno”.
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Pero incurre en una peticiéon de principio: la agenda se
integra de problemas a encarar, y problemas a encarar son
los que integran la agenda. Al mismo tiempo, esa respuesta
lleva implicita la suposicién de una Unica agenda, la del
gobierno, y deja de lado las de otros actores y la eventuali-
dad de conflictos entre agendas, es decir, entre actores.

Los problemas no tienen existencia por si mismos, sino
a partir de cierta mirada o valoracién, como surge de los
casos mencionados mas arriba. Son construcciones colec-
tivas de acuerdo con circunstancias, momentos y enuncia-
ciones. No basta con que algo sea perjudicial o esté muy
difundido para que se lo considere un problema: hasta muy
recientemente, la violencia contra las mujeres, las ninas y los
ninos no era considerada un problema susceptible de inter-
vencion gubernamental; salvo situaciones extremas, era un
asunto “doméstico”. Algo similar puede decirse respecto
de la pobreza masiva, la emisiéon de gases invernadero, la
explotacién laboral y el monocultivo, entre otros aspectos.
La valoracién social negativa de algo permite denunciarlo
y censurarlo ética o ideoldgicamente, pero es insuficiente
para convertirlo en un problema que amerite tratamiento
politico. Para esto se requiere incorporarlo a una agenda
de accidn politica, sea del gobierno o de otro actor con
aspiraciones a desempefiarse como tal o con capacidad para
influir en aquel.

La pluralidad de actores se manifiesta en una plurali-
dad de construcciones posibles. En la vida real, las personas
y las organizaciones a las que estas adhieren no tienen igual
capacidad o poder para construir problemas de politica.
“Las ideas dominantes en una época son las ideas de la clase
dominante”, postularon Marx y Engels. Gramsci demostrd
que una de las manifestaciones de esa dominacién consiste
en la superior capacidad de entrenar a la gente en per-
cibir e interpretar la realidad de manera que convalide la
dominacién y la metamorfosee en sentido comun. Althus-
ser denomind “aparatos ideoldgicos del Estado” a las ins-
tituciones publicas y privadas encargadas de estimular esa
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metamorfosis: escuelas, medios de comunicacidn, iglesias,
la familia; la sociologia funcionalista presenta todo esto
como mecanismos de control social. En lo que refiere a
nuestro asunto, significa que el poder —politico, econémi-
co y simbdlico— condiciona quiénes y cémo construyen un
problema y proponen acciones; estd presente en la forma en
que los problemas son definidos y emplazados en un deter-
minado marco de significado, de manera que ciertos actores
resulten excluidos de la participacién en la construccién y
el tratamiento del problema.

La porosidad de las relaciones Estado-sociedad favo-
rece que problematizaciones formalmente generadas en el
primero sean resultado de la gravitacién cultural, politi-
ca o funcional de actores de la segunda que configuran
el arreglo de poder que orienta al Estado; actores que se
desempefian en areas consideradas indispensables por los
gobiernos y que en diversas circunstancias ocupan, a través
de sus propios funcionarios, posiciones institucionales de
autoridad politica —grandes empresas comerciales e indus-
triales, bancos, corporaciones titulares de patentes cientifi-
cas o técnicas e iglesias— que gravitan en las decisiones de
politica publica y en la orientacién general del gobierno.
El nombramiento de gerentes y CEO'? de grandes corpo-
raciones de negocios como ministros en el gabinete del
presidente Mauricio Macri, en areas en las que se desem-
pefiaban las empresas u organizaciones que hasta entonces
dirigian, tuvo como efectos drasticos cambios de politica en
areas estratégicas de gobierno (Canelo y Castellani, 2016).
Un ntimero importante de altos funcionarios de las areas de
politica financiera y monetaria provino sin escala interme-
dia de grandes bancos y casas de bolsa estadounidenses.

Asumidos por el Estado, los intereses y las preferen-
cias particulares adquieren caracter publico e imperatividad

12 Siglas del inglés chief executive officers, cuya traduccién genérica en espanol
es “primeros ejecutivos”.
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universal. Inciden en esto algunas caracteristicas de las
economias capitalistas. Aunque formalmente “privadas”, las
actividades desarrolladas desde el mercado por estos actores
tienen un incuestionable impacto publico que otorga flui-
dez adicional a la convencional separacién ptblico/privado
(Lindblom, 1977; Gourevitch y Shinn, 2005) y refuerza la
dependencia del poder politico respecto del poder econd-
mico, particularmente en sociedades de la periferia global.
Un estilo corporativo del desenvolvimiento de la politica en
cuanto lucha de poder que no se circunscribe a los propieta-
rios y funcionarios del capital. Dirigentes y representantes
de organizaciones sociales y sindicales suelen incorporar-
se, aunque con menor frecuencia, a dreas de gobierno de
formulacién y gestion de politicas relacionadas con asun-
tos relevantes para las organizaciones que representan o de
donde provienen (ver, por ejemplo, Perelmiter, 2016).

El lenguaje que construye el problema le asigna un ori-
gen o causa, define quiénes son las autoridades en el tema y
prefigura la respuesta de politica: “Describir es prescribir”,
explicé Bourdieu. Si la pobreza es simplemente un proble-
ma de falta de dinero, como sugirié —posiblemente con iro-
nia- el economista John Kenneth Galbraith (1982), la forma
mas directa de hacerse cargo de la cuestion es transfirién-
doles ingresos a quienes carecen de ellos: desde subsidios al
ingreso temporal “de ciudadania”, sin necesidad de indagar
mucho las causas de la carencia. Los instrumentos para tal
fin basicamente son monetarios, de involucramiento fiscal,
y saber de economistas y contadores. El asunto es mucho
mas complejo cuando la pobreza es considerada un fené-
meno multicausal enraizado en el mercado de trabajo, la
calidad ambiental y la vivienda.

Los debates suscitados en torno a algunos instrumen-
tos de la politica social del gobierno del Frente de Todos
durante la pandemia ilustran hasta dénde diferentes cons-
trucciones de un problema conducen a diversas recomen-
daciones de intervencién gubernamental y al protagonismo
politico de distintos actores (Vilas, 2021).

teseopress.com



66 e Las politicas publicas desde organismos de ciencia y tecnologia

La construccién de un problema se inicia con su enun-
ciacidn, algo en lo que ha insistido la corriente constructi-
vista de las politicas pablicas.!® El nombre instala el asunto
en un universo de significado, establece quién debe hacerse
cargo y convoca intervenciones publicas. Referir como gue-
rra o combate a las drogas una politica dirigida a prevenir y
disuadir el consumo de sustancias peligrosas coloca el tema
en el Ambito del delito, del Cédigo Penal, de la intervencién
de las fuerzas de seguridad, cuando desde otra perspecti-
va es considerado —ante todo— un problema de politica de
salud; por lo tanto, con la intervencién prioritaria de agen-
tes de ese campo. Para evitar confusiones y ambigiiedades
terminoldgicas que tienen impacto en el acceso a derechos
y a recursos, la ley N.o 27.118 se refiere a la “agricultura
familiar, campesina e indigena”; asi, lo que en otros tiempos
y contextos hubiera podido ser sospechado de alentar una
reforma agraria se convirtié en “construccién de una nue-
va ruralidad”. La denominacién equivalencial engloba for-
maciones socioproductivas y sujetos con particularidades
constitutivas y funcionales especificas, a partir de la preca-
riedad derivada de la insuficiente dotacion de tierra y otros
recursos, y pone fin a discusiones sobre la caracterizacion
de los “beneficiarios” de la politica.

Las politicas publicas construyen a sus propios sujetos.
Marcos (2019), Hang et al. (2015) y Sislian (2013) lo ponen
de relieve en el analisis de politicas de desarrollo rural
precedentes a la que se acaba de mencionar; el desenvolvi-
miento de su ejecucién y la intervencién directa o indirecta
de otros actores, la alteracion del contexto por estos y otros
factores contribuyen a modificar el modo en que la poli-
tica “ve” a sus sujetos. Nesprias (2021), Deux Marzi (2020)
y Hudson (2018) revelan efectos equivalentes en sus ané-
lisis de politicas referidas a organizaciones de trabajadores
urbanos precarizados y a su relacion con el mercado formal

13 Por ejemplo, Edelman, 1991; Roth, 2008; Casar y Maldonado, 2008, y Ceju-
do, 2008.
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de trabajo, las politicas que se implementan a partir de él
(seguridad social, proteccion laboral y demas) y las agencias
publicas respectivas. Schamber (2012) enfoca la experiencia
de los trabajadores de la recoleccidn de residuos urbanos en
el recorrido de un proceso que fue desde la represion oficial
a su reconocimiento institucional como trabajadores.

La vida en sociedad esta cargada de cuestiones que la
gente considera insatisfactorias y que deberian ser enmen-
dadas o eliminadas. Eso es insuficiente para que lleguen
a constituirse en problemas publicos que convoquen una
intervencién de la politica. Para que tal cosa ocurra, los
agravios deben vincularse con valores sociales desatendidos
y articularse a actores concretos con voluntad y capacidad
para instalar el asunto en un debate que convoque a un
publico mas amplio que quienes plantean inicialmente la
demanda y que muestran capacidad para neutralizar posi-
ciones adversas. A menudo, la literatura académica refiere
preferencialmente a actores sociales. Se asume una fronte-
ra estado/sociedad de una nitidez institucional que no se
compadece con las realidades de muchas de las formaciones
estatales del mundo real, en el que las cosas son mucho mas
complicadas que lo que habitualmente imagina.'* Se prac-
tica también un enfoque selectivo: llama la atencién —por
caso- la excepcionalidad de los estudios referidos al involu-
cramiento de actores del mundo empresarial en la promo-
cidn, el disefio o el veto de politicas publicas (por ejemplo,
Schneider, 2004) frente a la abundancia de estudios sobre la
participacién “social”.

El anélisis de redes en la elaboracién y ejecucién de poli-
ticas muestra una dindmica imbricacién publico-privada
(por ejemplo, Zurbriggen, 2011; Nogueira, 2015). Actores
del espacio estatal se involucran en la instalaciéon “social”

14 Ver, por ejemplo, Medellin Torres (2004); Zarazaga y Ronconi (2017).
O’Donnell (1993) graficé como “zonas marrones” estas y otras disonancias
de varias democracias latinoamericanas con el modelo candnico del libe-
ralismo.
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de problemas para potenciarla, aportando saberes, recur-
sos, experiencia y —a menudo- sus propias concepciones.
Piénsese por ejemplo en el activo involucramiento estatal
en el debate publico sobre la concentracion de la propiedad
de las grandes cadenas de multimedios de comunicacidn,
que abond el terreno para el tratamiento legislativo de la
cuestion. Pettinicchio (2012) lo denomina “activismo insti-
tucional”.!®

La instalacién de un tema como problema de politi-
ca publica y eventualmente como parte de la agenda de
gobierno es una cuestion de arreglos institucionales y del
tipo de régimen politico, y no solo de la dindmica “interna”
del ambito social. Los primeros habilitan o inhiben la par-
ticipacidn de ciertos actores, y establecen los tiempos y las
formas de participacion; la articulaciéon con el régimen poli-
tico —con las élites politicas y burocraticas que se desempe-
Nan en sus espacios institucionales— genera variadas moda-
lidades de intercambio y tironeo respecto de qué hacer y
cdmo hacerlo. Las convergencias y los conflictos introdu-
cen modificaciones en la formulacién inicial del problema y
en las acciones para encararlo, como parte del quid pro quo'®
de la negociacién politica.

La creacién del salario social complementario en 2016
mostro el desenvolvimiento de un proceso incremental de
construccidn politica de las organizaciones de trabajadores
de la economia popular que potencié lo que inicialmente
era una demanda sectorial, hasta incorporarla a la agenda
del Poder Legislativo. Estableciendo o ampliando alianzas
con las centrales sindicales y la Iglesia catdlica, combinando
acciones directas e institucionales, formulando demandas

15 Nogueira (2015) destaca el rol protagénico del Estado en las redes que se
desenvuelven en torno a la politica de desarrollo rural. Nosetto (2014) y
Salomone (2019) dirigen su mirada a la intervencion de los tribunales como
actores de veto o de habilitacién de politicas publicas. Aenlle (2013) discute
la gravitacién de los prejuicios y otros factores subjetivos de elementos de
las burocracias en la implementacién de las politicas.

16 “Transacci6n”.
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simultdneas a los poderes Ejecutivo y Legislativo, e iden-
tificando actores politicos estratégicos en ambas funcio-
nes, las organizaciones obtuvieron la aprobacién de la ley
N.o 27.345 y de medidas complementarias para garantizar
la gobernabilidad de un régimen politico amenazado por
un creciente desprestigio social (Maneiro y Nufiez, 2021;
Natalucci y Morris, 2019).

Politicas publicas y participacion social

Se afirmé mas arriba que la elaboracion de las politicas
publicas pone de manifiesto un proceso de interlocucion
entre el Estado y la sociedad; como dice Souza (2006), son
“el gobierno en accién”. Las modalidades y los alcances de
esa interlocucidn, los sujetos que toman parte en uno y otro
ambito, y la mayor o menor eficacia de su participacién
en la formulacion de las politicas varian de acuerdo con la
estructura de poder social institucionalizada como Estado,
con las caracteristicas del régimen politico, con los asuntos
que son su objeto y con sus modalidades y estrategias de
accioén.

La renovacién de la atencién sobre el tema en las
décadas finales del siglo pasado reorientd el significado y
alcance conceptual de lo “publico” de las politicas. Segun
el nuevo enfoque, las politicas no son “publicas” porque de
una u otra manera, directa o indirectamente, inciden en el
desenvolvimiento de la vida en sociedad o son el resultado
de decisiones de gobierno y cuentan con la eventualidad del
recurso a la coaccidn legitima, sino porque estan abiertas al
debate de actores de la sociedad no contemplados por los
mecanismos institucionales de la democracia representati-
va, o por lo menos actiian como complemento o contraten-
dencia a su efecto inherentemente centralizador.

La reconceptualizacién remite a las teorias de la delibe-
racion publica (Barber, 1984; Bohman, 1996, y otros) y a las
amplias movilizaciones sociales que se desarrollaron en res-
puesta a las crisis del “estado de bienestar” y el “socialismo
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de estado” en Europa y Estados Unidos, y que enmarcaron
a las transiciones posdictatoriales en América Latina. Con
diferencias de alcance y de énfasis, los “nuevos movimientos
sociales” planteaban demandas sobre asuntos como medio
ambiente, género y migraciones, ausentes de las agendas
politicas; cuestionaban el verticalismo de las practicas esta-
tales e impulsaban la adopcién de modalidades de demo-
cracia participativa. Coincidieron cronoldgicamente con la
crisis del sistema de Bretton Woods y el embate neoliberal
contra el Estado desarrollista, al que se consideraba res-
ponsable de los problemas contra los cuales reclamaban las
sociedades movilizadas. Por razones diversas, unas y otras
criticas convergian en el enjuiciamiento al Estado. Integra-
das a las recomendaciones de los organismos multilaterales
de crédito sobre la necesidad de descentralizar las politi-
cas publicas y desescalar las facultades decisorias publicas
desde el nivel nacional a los niveles subnacionales (provin-
cias, regiones delimitadas institucionalmente y municipios)
como mecanismo para acotar las facultades decisorias del
centro, la convergencia permitié redoblar los argumentos
contra el desempenio estatal: ademas de ineficiente y distor-
sionador, ahora también resultaba antidemocratico.!”

El éxito en la deslegitimacion del Estado disculpé des-
atender las consecuencias mas evidentes de la reformula-
cién conceptual. De acuerdo con ella, existirian politicas
estatales que son publicas por estar abiertas a la partici-
pacién directa de los actores sociales y politicas estatales
que no son publicas porque —por su propia naturaleza— el
conocimiento de su elaboracién y la participacion en ellas
estan limitadas a ciertos actores taxativamente habilitados.
Por ejemplo, la politica de defensa o la politica financiera, o
de ciertos campos de la investigacidn cientifica, areas cuyos
efectos involucran a todo el mundo, pero cuya eficacia
requiere del manejo de saberes complejos o del desempe-
no de ciertas funciones (ejecutivas, legislativas y militares).

17 Ver BID, 1994; Willis et al., 1999, y Vilas, 2003.
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En todo caso, que su elaboracién se mantenga fuera de
la opinién publica. Sobre todo, areas de intervencién del
gran capital local y extranjero: contratistas de equipamien-
to militar, laboratorios medicinales, bancos, compaiiias de
seguros, corporaciones de medios de comunicacién, opera-
dores de comercio internacional, corporaciones tecnoldgi-
cas y similares; varios de los sujetos mas relevantes en la
configuracién de las estructuras de poder, que contribuyen
significativamente a determinar las reglas del juego e inclu-
so el juego mismo.

Una forma nueva —o, por lo menos, especifica— de
gobernar aparecié con esta selectividad en la conceptuali-
zacion de las politicas: la “gobernanza”. El entusiasmo por
la innovacién terminoldgica, que acopla con los cortes y las
rupturas de la instalacién neoliberal y las nuevas agendas
académicas, impide advertir que: a) se trata de un vocablo
antiguo, el cual se remonta por lo menos al siglo XVII y a
los conflictos de poder que tenian lugar en Francia entre la
monarquia y el Parlamento (Grana, 2005); b) tiene un signi-
ficado genérico, ya que gobernanza no es un (nuevo) modo
de llevar a cabo la funcién de gobierno,'® sino “el” modo.
Todos los gobiernos, en ejercicio de las misiones y funcio-
nes que les son propias, entablan relaciones con actores de
la sociedad. De acuerdo con la configuracion politica de las
fuerzas que conducen el gobierno, de los objetivos que lo
guian, de los contextos y los momentos en que se desenvuel-
ven, la matriz de relaciones incorpora a algunos actores y
margina a otros en variadas modalidades de interlocucién.

Pierre y Peters, en el inicio de su libro dedicado al
tema, dicen: “Pensar la gobernanza es pensar cémo dirigir
la economia y la sociedad y cémo alcanzar fines colectivos.
[...] La principal actividad de gobernanza es dar direccion
a la sociedad, sea directa o indirectamente” (Pierre y Peters,
2000:1, 2; en sentido coincidente, Vargas Paredes, 2011;
Canto Saenz, 2012). Segun el Banco Mundial, organismo

18 Por ejemplo, Natera Peral, 2005; Bevir, 2011, y Martinez Nogueira, 2012.
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que reintrodujo el vocablo en un informe de los afios ochen-
ta, gobernanza es “el proceso mediante el cual actores esta-
tales y no estatales interactiian para disenar e implementar
politicas dentro de un conjunto dado de reglas normales e
informales que configuran el poder y son configuradas por
é1” (World Bank, 2017:3; en el mismo sentido, World Bank,
1992)." Asi es como funcionan los gobiernos, incluso los de
corte autoritario; la diferencia fundamental entre el poder
politico y el poder militar radica, precisamente, en la inter-
locucién con actores de la sociedad.

Michael Mann distinguié dos formas de ejercicio del
poder estatal: el “poder despético” y el “poder infraestruc-
tural”. Ambos recurren como ultima ratio*® a la amenaza
o el ejercicio de la coaccién legitima, pero de manera y
con implicaciones diferentes. El primero se ejerce a través
de acciones que se deciden y ejecutan sin didlogo o con-
certacidn previa con actores de la sociedad (algo asi como
poder “sobre” la sociedad). El poder infraestructural refiere
a la eficacia del Estado en penetrar la sociedad, incluyendo
su materialidad (demarcacién territorial, disefio de infra-
estructura de transporte y comunicaciones, y similares),
condicionando -a través de una variedad de politicas— un
amplio arco de decisiones e iniciativas individuales o grupa-
les al mismo tiempo que se hace cargo de ellas para alcanzar
mayor efectividad (Mann, 1991).2!

19 “[..] the process through which state and nonstate actors interact to design and
implement policies within a given set of formal and informal rules that shape and
are shaped by power”.

20 “Ultima razén”.

21 El concepto de “poder infraestructural” de Mann influyé en el de “autono-
mia enraizada” (embedded autonomy) de Peter Evans en sus estudios del
papel desempeniado por el Estado en el desarrollo industrial acelerado de
varios paises del sudeste de Asia en las décadas de 1950 y 1960, y de las
articulaciones de agencias estatales de planificacién con determinados acto-
res econémicos y sociales (Evans, 1995). Otros autores han estudiado con
enfoques parecidos las transformaciones experimentadas en la Reptblica
Popular China a lo largo del dltimo medio siglo (por ejemplo, Arrighi, 2007;
Ang, 2016 y 2020). En general, este parece haber sido el estilo predominan-
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Todos los estados administran un cierto equilibrio entre
ambas modalidades de ejercicio del poder. Segin Mann, un
indicador decisivo de la calidad del desempeno estatal es la
gravitacion creciente del poder infraestructural, de las deci-
siones y acciones que se adoptan con el involucramiento
de actores de la sociedad. Esas decisiones e intervenciones
pueden ser activas o pasivas en funcidon de la estrategia
escogida: la politica consiste en tomar decisiones, pero tam-
bién en no tomarlas, en consonancia con el célebre laissez
faire, laissez passer’? del canon liberal (Bachrach y Baratz
1963, 2009). Recuperando la construcciéon gramsciana de la
hegemonia y la tesis althusseriana de los aparatos de Esta-
do, Lukes destaca la existencia de una tercera modalidad de
ejercicio de poder politico infraestructural de Mann: la que
apunta a provocar efectos en la conciencia —o la mente— de
la gente delegando en actores de la sociedad la generaciéon
de los efectos conducentes a ese fin (Lukes, 2007).

“Penetrar la sociedad” significa establecer vias de inter-
acciéon con actores no gubernamentales, con el fin de
alcanzar directa o indirectamente los objetivos establecidos
desde el Estado. Es evidente, sin embargo, que “organiza-
ciones no gubernamentales” no son solamente las muchas
experiencias de organizacion social que suscitaron el inte-
rés de observadores, intelectuales y organismos financieros
a partir de la década de 1980, genéricamente incluidas en la
denominacién “sociedad civil”. También lo son las empresas
de negocios y sus asociaciones corporativas. El corolario
practico de la reaparicién de la gobernanza es que el poder
econdémico queda afuera de la agenda del estudio y la eva-
luacidn de las politicas publicas.

En toda sociedad existe una asimetria de poder entre
actores. El Estado es expresion de esa asimetria y ya se dijo
que ella puede significar que las normas emanadas de aquel

te del desarrollo capitalista “tardio”, incluyendo los casos latinoamericanos
exitosos (Pipitone, 1994).
22 “Dejar hacer, dejar pasar”.
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simplemente institucionalicen intereses de actores particu-
lares o que operen acotando la eficacia de la participacion
social. Las asambleas de usuarios y consumidores de servi-
cios publicos son ilustrativas de la distancia que suele existir
entre la teoria de la participacion social y la realidad efecti-
va. Producto de movilizaciones de organizaciones sociales y
actores del sistema politico en reaccién a la privatizacion de
las empresas prestadoras, las asambleas publicas de usuarios
y consumidores dan cauce a los reclamos y las iniciativas
que configuran escenarios de conflicto en los que el Estado
actia como arbitro. Es, sin embargo, un arbitro especial: es
el Estado que impulsé y con pocas excepciones mantiene
las privatizaciones, y que a través de reglamentaciones pre-
serva la asimetria de poder de las empresas. Estas deciden
qué informacién ponen a disposicion de los usuarios —por
ejemplo, estructura de costos y formacion de precios— y
no reconocen un caracter vinculante a lo decidido en las
asambleas. Asi, la participacién de las asociaciones resultd
exitosa en obtener la habilitacion institucional de una esfe-
ra de incumbencia en la prestaciéon de los servicios y un
ambito donde ejercer “voz” (en el sentido de Hirschman,
1977), pero de eficacia menor en la solucion de los proble-
mas de los que se agravian: tarifas excesivas respecto de la
capacidad de pago de los usuarios, deficiente calidad de ser-
vicios y demas. Una tipica ambigiiedad de algunas politicas
de reforma: amplian la participacién social y de esa manera
preservan las asimetrias basicas de poder.

Siempre es conveniente tener en cuenta la distancia
que existe en la configuracion de los sistemas normativos
entre la afirmacidn de un derecho y la reglamentacién de su
ejercicio. En el campo de las politicas publicas, esa distancia
se advierte entre el disefio de la politica en su dimensién
sustantiva (en el ejemplo anterior, la participacion de los
usuarios de servicios publicos en asuntos que los afectan
directa y cotidianamente) y su efectiva implementacion.
Una y otra implican distintas formas de participacion y la
convergencia u oposiciéon de actores que necesariamente
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no son los mismos, como tampoco los son los argumentos
que despliegan para el logro de sus objetivos. El estudio
de Lucila Nejamkis permite apreciar los realineamientos y
diferencias que se suscitaron durante el proceso de regla-
mentacidn legal de una politica migratoria en cuyos objeti-
vos sustantivos todos los involucrados estaban de acuerdo
(Nejamkis, 2013).
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Ciencias sociales y disciplinas
anticipatorias en América Latina'

Desafios, promesas y “ahora qué”
de una relaciéon compleja

ANDRES KOZEL Y DIEGO TARABORRELLI

Esta comunicaciéon propone un recorrido en tres etapas: par-
te de revisar los vinculos entre ciencias sociales y disciplinas
anticipatorias, continda delineando argumentos relativos a
qué tipo de disciplinas anticipatorias se quieren promo-
ver —especialmente teniendo presente el legado latinoame-
ricano en la materia— y concluye esbozando una serie de
reflexiones e introduciendo algunas imagenes (metéforas y
analogias) sobre la situacidon que hoy atraviesa el mundo con
motivo de la pandemia de COVID-19. En términos meto-
doldgicos, la comunicacién es un agrupamiento provisional
de anotaciones derivadas de lecturas, aunque también de
experiencias e intercambios acumulados por los autores en
ambitos de trabajo asociados a ambas configuraciones de
saberes: ciencias sociales y disciplinas anticipatorias.

1 Versién revisada de la comunicacién presentada durante la jornada “;Y aho-
ra qué? Futuro, accidn, teoria y practica: intersecciones entre prospectiva,
teorfa y ciencias sociales en contexto de crisis sistémica’, organizada en el
marco de la carrera de Sociologia de la Universidad de Ciencias Empresa-
riales y Sociales (UCES), en Buenos Aires, el 16 de julio de 2020.

teseopress.com 85



86 e Las politicas publicas desde organismos de ciencia y tecnologia

1. Intersecciones, tributaciones y deslindes

Habria que sefialar en primer término que el doble plural
—ciencias sociales/disciplinas anticipatorias— no es casual
ni gratuito: cada una de las dos configuraciones conlle-
va grados importantes de diversidad interna. Reconocerlo
conduce a anteponer varios bemoles a cualquier tentativa
de predicar sobre sus vinculos en general. Por el contrario,
un abordaje riguroso siempre se preguntara por sus moda-
lidades concretas de interrelacion.

Enseguida corresponde advertir que, aun cuando ambas
configuraciones son distintas (difieren en sus canones, pro-
cedimientos y técnicas, y modalidades de autolegitimacidn),
no es adecuado pensarlas como rotundamente ajenas. Las
intersecciones y las interacciones han sido mas la nor-
ma que la excepcién. De un lado, el futuro suele ejercer
una notable fascinacién sobre los cientificos sociales; la ha
ejercido incluso sobre algunos de sus padres fundadores y
figuras clasicas, desde bastante antes del surgimiento de las
disciplinas anticipatorias stricto sensu (“en sentido estricto”).
De otro lado, los cultores de las disciplinas anticipato-
rias acuden con asiduidad a conceptualizaciones, técnicas y
métodos empleados por las ciencias sociales. Suele adver-
tirse que para anticipar escenarios es preciso partir de un
buen diagnéstico. Normalmente, este se nutre de aportes
de las ciencias sociales: sociologia, politologia, antropologia
y economia. Pero la tributacién va mas alla: las mejores
versiones de las disciplinas anticipatorias han ido incorpo-
rando una mirada reflexiva y critica sobre las implicaciones
de su trabajo en relacién con las dimensiones de la tem-
poralidad. En este afan es palpable la importancia creciente
de los aportes de las ciencias humanas, de la teoria de la
historia e incluso de las reflexiones en torno a la literatura
anticipatoria de ficcion.

El hecho de que los cientificos sociales se perciban
como habilitados para predicar acerca del futuro aun desen-
tendiéndose por lo general de las recomendaciones de los
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futurélogos, mientras que los cultores de las disciplinas de
anticipacién se vean a si mismos como tributarios de las
ciencias sociales, conduce a poner de relieve un rasgo clave
del vinculo que interesa examinar: cierta asimetria, en buena
medida derivada de un déficit de legitimidad relativo impu-
table a las disciplinas anticipatorias. De esta comprobacién
inicial se deriva una imagen del saber anticipatorio como
cenicienta de las ciencias sociales. La imagen es interesante,
puesto que grafica una asimetria peculiar en la cual hay
alguien que situado a priori en una posicién subordinada,
empero, ejerce una gran atraccién sobre quien ocupa el
posicionamiento superior. Parte de esta problematica pare-
ce dejarse apresar acudiendo al enfoque de los campos en su
momento perfilado por Pierre Bourdieu: relaciones de fuer-
za, homologias estructurales, localizaciones y articulaciones
en la cartografia del poder social.? La legitimidad de un
campo determinado -las ciencias sociales y las disciplinas
anticipatorias— debe pensarse como un “valor” que nunca
es absoluto ni definitivo, sino relativo e histérico. Eventual-
mente, el campo de las ciencias sociales puede caracterizar-
se como poco consolidado y de legitimidad “baja” si se lo
compara con el de las ciencias fisico-naturales, pero aparece
mejor posicionado al parangonarlo con el correspondiente
al de las disciplinas anticipatorias. El déficit de legitimidad
de estas ultimas explicaria —en una medida importante— no
solo su tributacién tedrico-metodoldgica a los desarrollos
de las ciencias sociales, sino ademas su propensién a buscar
con denuedo “fuentes exdgenas de legitimidad”™: acrobacias
asociadas a prodigios procedimentales (algo tan elemental
como el nombre de una simple técnica o, incluso, de un soft-
ware puede tener efectos magicos aqui); emblemas corpora-
tivos y asociacién con nombres propios que supuestamente

2 Bourdieu, P, “Campo intelectual, campo del poder y habitus de clase”, en
Campo del poder y campo intelectual, Buenos Aires, Folios, 1983, y del mismo
autor, “El campo intelectual: un mundo aparte”, en Cosas dichas, Barcelona,
Anagrama, 1987.
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proveen certidumbres. En suma, toda una imagineria que
fue bien satirizada en peliculas como Dr. Strangelove, de
Stanley Kubrick, y en novelas como EI congreso de futurolo-
gia, de Stanislaw Lem, obras que ya tienen algunos anos y
que sin embargo siguen asombrosamente vigentes en mas
de un sentido.

Hay también, quiza, otra diferencia importante entre
ciencias sociales y disciplinas anticipatorias. Si bien seria
posible decir que los debates sobre la objetividad, la neutra-
lidad valorativa y la entera problematica del compromiso
ideoldgico-politico atraviesan tanto a las primeras como a
las segundas, seria dificil negar que en las disciplinas antici-
patorias prevalece de manera més unilateral la inclinacién a
la aplicabilidad practica. Esto puede explicarse atendiendo
al hecho de que sus cultores casi siempre se alojan en ambi-
tos privados asociados al despliegue de estrategias empresa-
riales o en dependencias estatales dedicadas a la programa-
cidn, la planificacién y el diseno de politicas publicas. Este
rasgo parece colocar a esas disciplinas en una situacién mas
dificil en relacién tanto con las presiones sobre su “utilidad”
como con la preservacion de sus margenes de autonomia.
Se trata de saberes expuestos a la acusacidon de estar mas
o menos inevitablemente ventrilocuizados o domesticados.
Dicho con alguna ironia, el mejor futurdlogo seria aquel
que mejor contribuye a dotar de legitimidad retdrica y filo-
cientifica el futuro deseado de su respectivo ventrilocuo o,
también —si bien en menor medida— aquel que se entretiene
jugando con artificios ingeniosos aunque inofensivos, un
modo posible de “escapar” a las tensiones implicadas.
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2. Triple disposicién: orientacién normativa, enfoque
estructural/multiescalar explicitado
y problematizacion del artificio

El futuro es, evidentemente, un objeto de estudio con carac-
teristicas singulares. Radicalmente se podria afirmar que el
futuro -y muy especialmente el futuro humano, que por
definicién es social- no puede conocerse ni tampoco antici-
parse. En esta linea se podria proseguir diciendo que, cuan-
do se indica que se estudia el futuro, en realidad se estudian
representaciones sobre el futuro (pasadas o presentes), pero
en ningun caso el futuro como tal. Todavia en esta misma
linea se podria sostener que en un ejercicio de anticipacion
inevitablemente se plasman, mas o menos sisteméaticamen-
te, mas o menos persuasivamente, las representaciones que
sobre el futuro detenta el grupo que lleva a cabo el ejercicio
y, muy centralmente, segin se viene indicando, el actor o
conjunto de actores que lo ha encomendado y —punto cla-
ve- lo financia. Al menos en principio, plantear la cuestion
en estos términos no parece ayudar demasiado a quienes
buscan robustecer la legitimidad de las disciplinas antici-
patorias. Sin embargo, en su brutal radicalidad, el plantea-
miento puede ayudar a visualizar en qué medida y en qué
sentidos especificos cabe pensar que las disciplinas antici-
patorias tienden a ser saberes ventrilocuizados, lo que habi-
lita una discusién mas franca sobre el punto. Porque sucede
lo siguiente: una concepcién unilateralmente instrumental
de las disciplinas anticipatorias puede desembocar en su
cristalizacién como muiecas de ventrilocuo del “decisor”
o del “contratante”, pero una concepciéon que enfatice de
modo igualmente unilateral la necesidad de “escapar” a esa
presion enlazada a una defensa poco meditada de la “neu-
tralidad valorativa” puede derivar en un culto a la prolijidad
metodoldgica que reduzca a estas disciplinas a la insignifi-
cancia social.

Salvo que las disciplinas anticipatorias posean un
coeficiente importante de reflexividad, de criticidad y de
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disposicién aincomodar, de alguna manera buscando eman-
ciparse del ventrilocuo y a la vez eludiendo buscar el cémo-
do refugio en el culto al procedimiento. Este culto muchas
veces se articula —segin se senalé— con la defensa de una
no bien meditada “neutralidad valorativa” o también con
el culto a cierto ingenuo perspectivismo de los consensos,
por el cual quien estudia el futuro termina desempeniando
el papel de acopiador-simplificador de las “opiniones” de
expertos, ciudadanos y curiosos que participan en semina-
rios y talleres.

Una salida posible a esa bifurcacién decepcionante
puede ser la de postular unas disciplinas anticipatorias que
asuman abierta y reflexivamente que trabajan desde y para
una “orientacién normativa”. De hecho, no pocos estudios
se han vertebrado a partir del delineamiento aprioristico
del escenario deseable. Varios de los méas importantes que
se llevaron a cabo en América Latina compartieron ese
rasgo: Nosotros, mafiana, de José Luis de Imaz; los notables
aportes de Oscar Varsavsky, y los clasicos estudios dirigidos
por Amilcar Herrera: ;Catdstrofe o nueva sociedad?: modelo
mundial latinoamericano y Las nuevas tecnologias y el futuro de
América Latina: riesgo y oportunidad. No deja de ser impor-
tante que la orientacién normativa puede “fundamentarse”
acudiendo a nuestra propia tradicién latinoamericana de
estudios anticipatorios, a una zona clave de ellos. Puede
fundamentarse, también, acudiendo a nuestra propia tradi-
cién latinoamericana de reflexiones en clave utépica, donde
destacan aportes como los de Arturo A. Roig, Fernando
Ainsa y Hugo Biagini.?

3 Por ejemplo, Roig, A. A, “El discurso utépico y sus formas en la historia
intelectual ecuatoriana”, en A. Roig (ed.), La utopia en el Ecuador, Quito,
Banco Central del Ecuador - Corporacién Editora Nacional, 1987; Ainsa,
F., La reconstruccién de la utopia, Buenos Aires, Ediciones del Sol, 1999, y
Biagini, H., y Roig, A. A, Diccionario del pensamiento alternativo, Buenos Aires,
Biblos, 2008.
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Tratando de avanzar unos pasos en esta linea de argu-
mentacidn, cabria sostener que de lo que se trata es de
promover radicalmente un enfoque anticipatorio concen-
trado en potenciar una “triple disposicién”: disposiciéon a
reivindicar decididamente la orientacién normativa, dispo-
sicién a privilegiar un abordaje estructural y multiescalar,
explicitando en forma razonada la totalidad de los eslabo-
namientos argumentales implicados (con lo cual es necesa-
rio aproximarse a una mirada emparentada con el enfoque
de los sistemas complejos, lo cual requiere de dialogos con
las demas ciencias —sociales y no- y sobre todo con las mas
vinculadas a las tecnologias de disrupcion), y disposicion a
problematizar de manera implacable y constante el entero
artificio. Como se dijo, hay excelentes ejemplos de desplie-
gue de esta triple disposicidn en los estudios de anticipacién
clasicos de la tradicién latinoamericana. Fruto del movi-
miento pendular de nuestra historia politica, el itinerario
de nuestra planificacién puablico-estatal esta jalonado por
experiencias valiosas interrumpidas, truncadas. Esta cicli-
cidad ha afectado mucho la sedimentacién y el desenvolvi-
miento natural de las disciplinas anticipatorias, tanto o mas
que el de las ciencias sociales, afectado de por si.

Mas alld —o mas acd— de eso, uno de los precios
que deben pagar unas disciplinas de anticipacién que no
se comprometan adecuadamente con la triple disposicién
aludida es el de tornarse presa facil para la mirada criti-
ca de las demés configuraciones de saber, entre las cuales
se cuentan las ciencias sociales, que tenderan a reducir las
peripecias de la futuricién al estatuto de simples “estudios
de opinién” (lega o especializada) acerca de “aquello que
podria llegar a pasar” o, mas incisivamente, como ejemplos
de pseudosaberes instrumentalizados por poderes en trance
de legitimacion. Es en relacidon con esto que se debe ubicar
el paralizante complejo de inferioridad de las disciplinas
anticipatorias, que enlaza con su eventual insignificancia
social. En nuestros paises, habida cuenta de la ciclicidad
referida, parece ser un trabajo de Sisifo el de promover unas
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disciplinas de anticipacidn reflexivas, incomodas y enlaza-
das a una orientacién normativa critica, a proyectos de
transformacion social genuinos.

3. Poder, instituciones y deseo

Entre otras cosas, las ciencias sociales ensefian que las ins-
tituciones y sus mecanismos de poder tienen una enorme
capacidad de condicionar enfoques y lenguajes, modos de
ver: se pueden prohibir —mas o menos sutilmente- pala-
bras, temas y zonas enteras de la vida social. Una pregunta
derivada es qué grado de madurez y qué tipo de arquitectu-
ra institucionales son necesarios para alojar y dejar prospe-
rar unas disciplinas de anticipacién con tales caracteristicas
en nuestro contexto periférico. Principalisimo, el “derecho
a la heterodoxia”, postulado por Sergio Bagu en su clasico
ensayo sobre el intelectual, parece ser un derecho todavia
mas dificil de establecer y garantizar para los interesados
en el objeto futuro, arena de disputa por excelencia entre
los grupos que compiten por detentar algtin tipo de poder
legitimo en la vida social.*

Unas disciplinas de anticipacién como las que aqui
se perfilan no deberian renunciar jamas a la tematizacién
frontal de la problematica del poder y de sus efectos sobre
las representaciones acerca del futuro.” No es una operacion
honesta eslabonar oraciones unimembres como si fueran
estocadas apodicticas, pero se hara ahora de todas formas:
decir el futuro es decir el deseo; quien controla el deseo
controla bastante, si no todo; reivindicar la orientacién

4 Bagu, S., Acusacion y defensa del intelectual, Buenos Aires, Perrot, 1959.
Cabe insistir: disciplinas de anticipacién que estimen que la prolijidad y el
alambicamiento procedimental son condiciones suficientes para garantizar
su pertinencia pueden perdurar inclusive en entornos institucionales hos-
tiles, pero dificilmente rebasen su condicién de saberes ventrilocuizados o
domesticados-inofensivos.
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normativa es asumir que al intentar delinear escenarios de
futuro se va a trabajar sobre el deseo, sobre los deseos socia-
les. ;Cuales son las ciencias o los saberes que pueden ayu-
dar a entender como se estructuran y funcionan los deseos
sociales? No se va a expresar algo demasiado novedoso si
se dice que deseo es una nocién compleja. Tampoco, si se
recuerda que su nucleo y sus aureolas remiten a las emocio-
nes, los valores, las preferencias, los suenos, los mitos; desde
luego, al descomunal mundo del inconsciente, incluido el
colectivo, si es que existe. Algunos hablan de deseo colo-
nizado, de descolonizacién del deseo. Algunos piensan que
por esta linea de reflexion se desemboca en una disputa de
naturaleza estética. Puede ser. Y en efecto es bastante lo que
puede aprenderse escuchando a un artista plastico como
Daniel Santoro cuando se refiere al deseo, al goce, a la felici-
dad. Bastante puede aprenderse también, claro, apreciando
sus obras. En mas de un caso, como sucede con El descami-
sado gigante arrasa un sembradio de soja transgénica, funcionan
como ese cross a la mandibula que reclamaba Roberto Arlt.
Obras como las de Santoro son pequefos universos que
ofrecen claves para “reorganizar” nuestro deseo en sentido
utépico.®

Ejercicios de anticipacion relativamente bien conduci-
dos y ejecutados pueden derivar, mas que en “prondsticos
certeros” o en “ajustadas cartas de navegacidon”, en experien-
cias productivas de autoconocimiento y autoclarificacion
del colectivo participe. Su relevancia se situaria ante todo en
el discernimiento de la malla de relaciones de fuerza, siem-
pre histdricas, que envuelven tanto a quienes “conducen” el
ejercicio como a quienes participan en él. Malla de relacio-
nes que —en términos tanto estructurales como morfoldgi-
cos— condiciona, da forma y sentido a los deseos sociales.
Lo especifico de unas disciplinas de anticipacién como las

6  Santoro, D., y Fava, J., Peronismo: entre la severidad y la misericordia, Buenos
Aires, Las Cuarenta, 2019. La obra del artista puede apreciarse en:
http://www.danielsantoro.com.ar/.
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que perfila este ensayo es su trabajo en torno al deseo, a los
deseos sociales. Un objeto que es tan fascinante, dificil de
apresar, contradictorio y conflictivo como el propio futuro,
del cual puede considerarse, en cierto sentido, sinénimo.

4. Crisis sobre crisis: imagenes para pensar
la pandemia

En consonancia con lo que se viene senalando, una prime-
ra y fundamental cuestion es pensar la pandemia desde el
enfoque de los “sistemas complejos”. Es interesante recor-
dar el dictum (afirmacién) de Rolando Garcia: “Nature pleads
not guilty”, que puede traducirse como “la naturaleza alega
inocencia”, pronunciado hace unos 40 afios con motivo de
la elaboracién de un informe sobre la sequia. Para Garcia,
el problema no era la sequia, sino la estructura socioeco-
némica. Andlogamente, el inconveniente actual no serian
los murciélagos ni los pangolines, sino las transformacio-
nes socioproductivas y la misma globalizacién.” Hay apor-
tes que cultivan este registro, muy emparentado con las
ensenanzas de Garcia; se puede pensar, por ejemplo, en las
declaraciones de la cientifica uruguaya Silvia Ribeiro.?

Una segunda cuestion es que puede ser interesante
pensar este presente como un “presente alterado”. No se
sabe bien quién inventd esa expresion, aunque si se cono-
ce que es el nombre de un ciclo de entrevistas-capsulas
promovidas por la Fundacién Innovacion y Tecnologia de
la Universidad Nacional de San Martin, en el cual partici-
pé recientemente Andrés Kozel. Si hay algo que se alterd,
para decir y pensar la alteraciéon necesitamos caracterizar

7 Garcia, R, Sistemas complejos: conceptos, método y fundamentacion epistemoligi-
ca de la investigacion interdisciplinaria, Barcelona, Gedisa, 2006.

8 Ver la siguiente entrevista a Silvia Ribeiro realizada por Claudia Korol:
http://idepsalud.org/las-causas-de-la-pandemia-no-le-echen-la-culpa-al-
murcielago-entrevista-a-silvia-ribeiro/.
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primeramente ese algo. Ese algo tenia-tiene forma de cri-
sis. Una crisis que indudablemente es prepandémica. Glo-
bal. Multidimensional: econémica, ambiental, de liderazgo
politico. Y que es “crisis del tiempo” o de la “temporalidad”,
segun lo han explicado varios autores.” Y que es latinoame-
ricana o tiene su especifica modulacién latinoamericana, en
la forma de la triple crisis a la que hacen referencia Fernan-
do Calderén y Manuel Castells: crisis del neoliberalismo,
crisis del neodesarrollismo y crisis de legitimidad politico-
institucional (crisis de confianza) derivada de las crisis de
ambos proyectos.!?

Si el algo que se alterd era ya una crisis, con visos inclu-
so distépicos, en cuyo seno resultaba bastante complicado
pensar el futuro, la alteracién de ese algo en virtud de la
pandemia remite forzosamente a pensar en una crisis sobre
la crisis. Hay varias imagenes que pueden emplearse para
decir esto. Es interesante el debate que se suscitd entre los
futurdélogos en torno a si cabia o no pensar el COVID-19
como un “cisne negro” o un “rinoceronte gris”. Calderén
viene hablando de la kamanchaka. De origen aimara, la pala-
bra hace referencia a una niebla oscura; con ella, Calderén
busca condensar la hipétesis de la triple crisis recién aludida
acentuando especialmente sus efectos sobre la subjetividad.

Cabria acudir a analogias de distintos tipos: navegacio-
nal, musical, literaria. La navegacional senala que navega-
mos un mar desorientador, desesperante, con remolinos y
tormentas impredecibles. La musical indica que transitamos

9 Entre ellos, Francois Hartog, quien ademas introdujo la conveniente nocién
de “régimen de historicidad presentista” para referirse al modo en que veni-
mos experimentando predominantemente la temporalidad en las dltimas
tres décadas. Francois Hartog (2007 [2003]). Regimenes de historicidad. Presen-
tismo y experiencias del tiempo. México, Universidad Iberoamericana. Varios
aspectos del planteamiento de Hartog pueden abrir nuevos debates, interro-
gando, por ejemplo, si el presentismo es un rasgo global o una caracteristica
del orbe europeo occidental y estadounidense: ;qué estd sucediendo con la
experiencia de la temporalidad en un espacio como China?

10 Calderdn, F., y Castells, M., La nueva América Latina, Santiago de Chile, FCE,
2019.
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una modulacién mal conducida, sin saber a qué distancia
nos hallamos de la tonalidad de llegada, ni —por supuesto—
a través de qué procedimientos vamos a acceder a ella, si es
que lo conseguimos: por ahora, solamente hay disonancias,
confusién y ruido. La literaria evoca materiales como La
autopista del sur, el cuento de Julio Cortazar, o Ensayo sobre la
ceguera, la novela de José Saramago. Alli pueden apreciarse
tanto la elaboracion de una situacion de tiempo detenido (o
cuasi detenido) como las distintas reacciones que esta sus-
cita entre los personajes y, en especial, las dificultades que
supone tratar de narrar mientras no se conoce el desenlace
(sin desenlace, uno puede eventualmente “tomar apuntes”
sobre lo que ve, oye o siente, pero dificilmente consiga
enhebrar una narracién con sentido).!!

Todas estas imagenes tematizan lo inesperado, lo incier-
to, la variedad de reacciones, el acecho de la desesperacidn,
la dificultad de secuenciar y la confusién. Una confusion que
puede ser analizada desde distintos dngulos. Por un lado,
comprobando el apresuramiento de aquellos que —-mas o
menos forzados por las circunstancias— se lanzan a produ-
cir narrativas cuando todavia las monedas estan en el aire:
no sabemos qué figuras mostraran estas cuando lleguen a
la mesa, al suelo o al barro. ;Cuantas protonarrativas han
surgido y estallado en mil pedazos los tltimos meses? Nega-
ciones, protoexplicaciones errdéneas, acusaciones cruzadas,
teorias absurdas... La lista es extensa e incluye a todos.

También, y en contraposiciéon a cualquier clase de
autocomplacencia corporativa, es perturbador constatar la
insignificancia social relativa de las humanidades y de las
ciencias sociales en particular, y del discurso racional en
general. Noticias falsas, posverdad y lideres irresponsables
que se culpabilizan entre si como si fueran ninos caprichosos

11 Hayden White dijo alguna vez que es imposible narrar sin moralizar. Como
por ahora no podemos narrar, estamos lejos, también, de poder extraer
moralejas. White, H., “El valor de la narrativa en la representacién de la
realidad”, en El contenido de la forma: narrativa, discurso y representacion hist-
rica, Barcelona, Paidds, 1992 (1987).
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conforman la “sustancia” de esa perplejidad distante de la
autocomplacencia desde la que presenciamos la confusion.
Claro que preferimos la racionalidad. Pero, no sin desaso-
siego, nos preguntamos por qué le resulta tan dificil abrir-
se paso en medio del ruido. Estamos en el siglo XxI, los
adelantos cientifico-tecnoldgicos son pasmosos en varios
planos.'? Pero entonces ;cémo es posible que el discurso
racional no prevalezca?, ;como es que el lenguaje en general
esté sometido a semejantes humillaciones, para usar la ima-
gen introducida hace anos por Godfrey Reggio, el cineasta
que dirigio la trilogia Qatsi? Alguien podria decirnos: “Es el
poder, estipido”. Pero podemos seguir preguntando: ;por
qué la institucionalidad global se ha mostrado tan precaria
y vulnerable? y ;por qué la discursividad de lideres muy
relevantes se ha revelado tan volatil, tan propensa al des-
borde discursivo, incluso a la antilégica? La combinacién
de hipermodernismo tecnolégico, miedos sociales y discur-
sividades delirantes hace dificil imaginar alguna clase de
desenlace feliz.

5. Actualizacion del horizonte normativo

Este mar desorientador y exasperante, esta modulacién mal
conducida, este embotellamiento interminable, este cami-
nar a ciegas, es —si se permite la expresiéon— un extraor-
dinario “laboratorio natural” para analizar las texturas de
nuestra experiencia de la temporalidad. También, para revi-
sar y repensar el estatuto de las disciplinas anticipatorias,
sus vinculos con las ciencias sociales y las humanidades, sus
posibilidades, su raz6n de ser y su sentido.

12° No fue hace tanto que un autor considerado como “gurt” de Silicon Valley
publicé una obra en cuyas paginas se perfila el eventual advenimiento del
hombre inmortal, fruto de los avances tecnoldgicos y de la generalizacion
del paradigma algoritmico. Ver: Harari, Y., Homo Deus: breve historia del
maniana, Buenos Aires, Debate, 2018.
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Hablamos antes de asumir y reivindicar la orientacién
normativa. ;JPodemos decir algo sobre ese horizonte nor-
mativo? Recuperando la mejor tradicién latinoamericana
de estudios de futuro, cabria sostener que nuestros princi-
pales problemas siguen siendo fundamentalmente de natu-
raleza sociopolitica, que estan estrechamente ligados a la
desigual distribucién del poder y de recursos (entre paises
y dentro de ellos), que el principio de su solucién induda-
blemente pasa por la profunda revision de los términos del
pacto social vigente, que dificilmente haya modificaciones
sustantivas sin emprender tal revision, sin avances en la
integracion regional y sin procurar niveles mucho mas sig-
nificativos de soberania tecnoldgica. Hablamos de region,
de desigualdad, de tecnologia, de deseo. Un hallazgo intere-
sante del libro de Fernando Calderén y Manuel Castells
mencionado mas arriba es que América Latina, a la vez que
sigue siendo la regién mas desigual del planeta y una de las
mas violentas, es una de las regiones que hace un uso mas
intenso de las redes sociales, en tanto que no hay por aho-
ra un Google latinoamericano ni nada parecido. ;Dénde,
cdmo y para qué se fabrican los deseos y los suefios de esta
region desigual, violenta y contradictoria? Pensamos que en
torno a estas cuestiones pueden comenzar a enhebrarse los
prolegémenos de la actualizacién del horizonte normativo
que nos ayude no solamente a futurizar, sino también a pro-
seguir un debate franco sobre las posibilidades, el sentido y
los alcances de la anticipacién y sus pliegues.
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Del modelo lineal
al diseno estratégico situacional

Herramientas conceptuales para la planificacion
del desarrollo inclusivo sustentable

LUCAS BECERRA, HERNAN THOMAS Y PAULA JUAREZ

1. Introduccion

A lo largo de las tres dltimas décadas, Argentina ha desa-
rrollado significativas capacidades de investigacion y desa-
rrollo (I+D), en particular en términos de la dotacién de
recursos humanos altamente calificados. Sin embargo son
evidentes el desfasaje entre esta acumulacion de capacida-
des de produccién de conocimiento y la restringida acti-
vidad cientifico-tecnoldgica orientada a la diversificacion
de la matriz productiva (Porta, 2016), el desarrollo acotado
de nuevos sectores productivos (la ausencia de transforma-
ciones tecno-productivas a lo largo de la matriz insumo-
producto) intensivos en conocimientos (Lopez et al., 2014),
la escasa capacidad de resolucidén de problemas estructu-
rales como el déficit de cuenta corriente (estrangulamiento
externo), la baja tasa innovativa local!, la estabilizacion de

1 De acuerdo con diferentes indices, las dindmicas de innovacién de Argenti-
na se encuentran en general por debajo de la media internacional. Solo
para dar un par de ejemplos, el Indice de Global de Innovacién 2020 de
la Organizacién Mundial de la Propiedad Intelectual ubic6 a Argentina en
el 80.° puesto (con 28,31 puntos sobre 100) entre 131 paises, mientras que
el indice de innovaciones de 2020 de Bloomberg la colocé en el 46.° lugar
entre 60 naciones. En todos los indices se destaca positivamente la calidad
de la formacidn superior de recursos humanos y se penaliza fuertemente la
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un perfil exportador basado en el sector primario (Porta,
2016), y la limitada capacidad de generacién de soluciones
para los principales problemas sociales y ambientales del
pais (Thomas et al., 2012).

Sin embargo, esta dinamica “reciente” del régimen de
produccién y acumulacién de Argentina no se ha manteni-
do constante desde fines del primer tercio del siglo XX. Es
posible identificar, a lo largo de la trayectoria, diferentes
momentos de integraciéon/no-integracion de las dinamicas
de produccién de bienes y servicios, las politicas industria-
les, las politicas de ciencia y tecnologia (CyT), y a veces de
innovacidn; las estrategias institucionales de desarrollo tec-
noldgico (se explicitaron como artefactos discretos y secto-
res productivos completos) y el surgimiento de unidades de
produccién fomentadas por politicas publicas explicitas e
implicitas (Thomas, 1999).

Asi, es posible afirmar que el funcionamiento/no-
funcionamiento de las politicas y estrategias de desarrollo
tecnolégico e industrial no es ajeno a las condiciones mas
generales del régimen de produccién y acumulacién. Como
también sostener que el régimen general no es indiferente a
la articulacion de politicas industriales, cientificas y tecno-
logicas ni a las estrategias desplegadas por distintos tipos de
instituciones (gubernamentales, institutos de [+D, empresas
publicas y privadas, cooperativas, universidades, sindicatos
y otros ambitos).

En tanto, la relacién entre ciencia, tecnologia, inno-
vacién y desarrollo se ha revitalizado en el discurso y la
agenda politica. Aun resta un desafio estructural, que abar-
ca desde la renovacién de los procesos de policy making
(“formulacién de politicas”) hasta la generacién de nuevas
capacidades e instrumentos de gestién. Y es en ese marco
de discusion que se despliega este articulo, cuyo objetivo
es abrir el debate sobre las definiciones conceptuales que

baja potencia de la inversion en I+D en el desarrollo de nuevos productos y
el aumento de la productividad de los procesos productivos.
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organizan las politicas, las estrategias y las acciones de [+D
en institutos nacionales como el INTA.

Desde una perspectiva tradicional del analisis de politi-
cas publicas es posible identificar una serie de etapas sobre
las cuales se elabora una politica de ciencia, tecnologia e
innovacién (CTI). Estas instancias son: a) establecimiento
de la agenda, b) formulacion o diseno de la politica, ¢) toma
de decisiones, d) implementacidn, e) monitoreo o evalua-
cién y f) aprendizajes que permiten rever, corregir y ajustar
los puntos a, b, ¢ y d (United Nations Conference on Trade
and Development [UNCTAD], 2017).

Ahora bien, cuando en este ensayo se afirma que se
abrira la discusion sobre las definiciones conceptuales se
hace referencia al conjunto de nociones (pueden tener ori-
genes en cuerpos tedricos, aprendizajes empiricos, conoci-
miento “rutinizado”, protocolos de compras de adquisicio-
nes y otros &mbitos) que son transversales a la definicion de
la agenda, la forma en que se disena e implementa esta, se
toman decisiones y se evalta, y hasta la manera en que se
aprende (definiendo la ontologia de la politica, que parte del
universo de observables es pertinente o despreciable). En
este sentido, preguntarse criticamente sobre la “conceptua-
lizacion de las politicas publicas” implica una revisién pro-
funda y holistica de los procesos de policy making efectivos.

Para concretar esta propuesta, el articulo trabaja sobre
dos racionalidades falaces: la “artefactual” y la “transferen-
cista”, que emergen a partir de la estabilizaciéon del modelo
lineal de innovacién como marco conceptual de las politicas
de CTI, de las instituciones que las implementan y de las
practicas cotidianas de los investigadores que pertenecen
a aquellas. El modelo lineal de innovacién, presentado por
primera vez en el 1945% se muestra como una secuencia

2 Los primeros enunciados del modelo lineal de innovacién fueron realizados
por Vannevar Bush (1945) como respuesta a una solicitud del presidente
estadounidense Franklin D. Roosevelt. Y resultaron retomados y profundi-
zados posteriormente en las primeras reuniones del directorio de la Natio-
nal Science Foundation (Fundacion Nacional de Ciencia), creada en 1950.
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lineal de acciones que comienza con inversién en ciencia
basica y aplicada (realizada por el Estado) y concluye en el
desarrollo de nuevas mercancias (de la mano de la accion de
la empresa privada).

Luego de este primer momento critico aparece una
serie de momentos utiles para el disefio de estrategias de
colaboracién y participacién en la produccidon de tecnolo-
gias, que tiene por objetivo comenzar a desandar esas racio-
nalidades falaces.

En términos de la estructura expositiva, el lector encon-
trard cuatro secciones que se integran como capas sucesi-
vas. El documento empieza con la explicacién de un par
de nociones basicas para el debate (“relaciones problema-
soluciéon” y “racionalidades”), continuda con la relacion entre
racionalidad artefactual y transferencista con el modelo
lineal de innovacion, luego presenta una estrategia (entre
los posibles cursos de accién) para superar las limitaciones
que plantean ambas racionalidades, y cierra con un conjun-
to de reflexiones analiticas y normativas.

2. Nociones clave para un debate conceptual

Dado que este articulo se desenvuelve en términos de una
argumentacidon eminentemente tedrica ligada a la construc-
cién de argumentos estilizados, es razonable comenzar la
fundamentacién a partir de explicar un conjunto de defini-
ciones tedricas y ontoldgicas iniciales.

El capitulo se inscribe dentro de un enfoque tedrico
denominado analisis sociotécnico (AST). E1 AST es un abor-
daje analitico-conceptual de corte constructivista y relati-
vista (Thomas, 1999, 2008a, 2008b) constituido mediante la
integracion de herramientas tedricas provenientes de dife-
rentes enfoques conceptuales: estudios sociales de la ciencia
y la tecnologia (Collins, 1985; Pinch y Bijker, 1987; Bijker,
1995), teoria del actor-red (Latour, 1989; Callon, 1992) y
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grandes sistemas tecnoldgicos (Hughes, 1986). Desde esta
perspectiva, la sociedad es tecnoldgicamente construida, asi
como la tecnologia es socialmente conformada. Tanto la
configuracién material como el propio funcionamiento de
un artefacto se construyen como derivacion contingente de
las disputas, las presiones, las resistencias, las negociacio-
nes y las convergencias que van conformando un ensam-
ble heterogéneo entre actores, conocimientos y artefactos
materiales. Si bien el AST se compone por mas de 20 con-
ceptos tedrico-analiticos integrados, para este articulo hare-
mos referencia solo a dos: a) relaciones problema-solucién
y b) racionalidades.

2.1. Relaciones problema-solucion

Como parte del AST, las relaciones problema-solucién per-
miten comprender cémo cada grupo social relevante (pro-
ducto de la flexibilidad interpretativa) define su propio
problema. Entre otros elementos, cada grupo social rele-
vante caracteriza problemas segun: a) sus conocimientos y
saberes, b) las condiciones materiales de entorno y ambien-
te percibidas, ¢) su historia y experiencias previas, d) su
situacidn socioecondémica y posicionamiento socioinstitu-
cional, y e) su configuracion ideolédgica. De aqui entonces
—en la medida que existe mas de un grupo social relevante
construyendo sentido sobre un fendmeno o proceso— es
posible afirmar que no existe “un problema” en singular,
sino multiples problemas que coexisten. Estos se relacionan
entre si y ademés se vinculan con determinadas configu-
raciones materiales: sistemas tecnoldgicos, artefactos sin-
gulares, regulaciones, practicas de investigacién, narrativas
académicas y formas de hacer las cosas. Asi, las relaciones
problema-solucién particulares —construidas por grupos
sociales determinados— se integran en situaciones proble-
maticas como parte de una alianza sociotécnica (Becerra y
Thomas, 2017).
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Como concepto relacional, la nocién de “relaciones
problema-solucién” permite comprender determinaciones
entre las formas en que se definen los problemas y el con-
junto de opciones —siempre limitadas— que emergen como
soluciones. En otras palabras, desde el punto de vista del
analista, la manera en que cada grupo social relevante define
un problema implica el modo en que se construyen solucio-
nes asociadas. Desde el enfoque del planificador, en forma
simétrica, el tipo de construccién del problema que se plan-
tea desde la politica publica implicara el tipo de soluciones
que seran disenadas e implementadas.

Para clarificar con un ejemplo: cuando un problema
se define por el déficit de un artefacto, entonces la solu-
cién se construye como la provisidén de un artefacto que lo
satisfaga. No tiene las mismas implicancias afirmar el pro-
blema “a esta comunidad le falta una perforacién de agua”
que “con esta comunidad se ha definido el escaso acceso al
agua como una cuestiéon de alimentacién y sanidad huma-
na, produccion vegetal y animal, y saneamiento”. El primer
inconveniente lleva a la implementacién de una accién para
materializar una perforacién, una bomba de agua y —en el
mejor de los casos— una fuente de energia para alimentar
esa maquina. El segundo conlleva disenar sistemas de acce-
so al recurso con calidad suficiente para su consumo segu-
ro, a crear sistemas productivos que permitan optimizar el
uso del recurso y de instalaciones que les permitan a las
comunidades disponer y controlar efectivamente un servi-
cio basico de saneamiento. En funcién de cémo se plantea
el problema se activan —al mismo tiempo que se eliminan
alternativas— distintas soluciones posibles.

Desde el punto de vista ontoldgico, los “problemas”
y las relaciones de correspondencia “problema-solucién”
pueden ser abordados como construcciones sociotécnicas.
Entonces, como parte de los procesos de coconstruccién’, la

3 La coconstruccién es un proceso por el cual las tecnologias se construyen
socialmente como las sociedades se construyen en materia tecnoldgica. Se
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forma en que se definen las relaciones “problema-solucién”
condiciona el conjunto de practicas socioinstitucionales, las
dindmicas de construcciéon de conocimiento, los procesos
de aprendizaje, la generacién de instrumentos organizacio-
nales, y la formulacién de politicas y de estrategias tecno-
productivas.

Ahora bien, es posible ampliar el alcance (scope) de las
relaciones “problema-solucion”, superar el nivel de los gru-
pos sociales relevantes y pasar al analisis de la generacion
y la estabilizacion de relaciones al nivel de estructuraciones
estables. Este concepto complementario brinda inteligibili-
dad en el nivel de las ideas estructurantes vinculadas a la
configuracién ideoldgica de sujetos y grupos sociales rele-
vantes (por ejemplo, las teorias del desarrollo, las teorias
sobre cambio tecnoldgico y demas): las “racionalidades”.

2.2. Ideologia y racionalidades

La nocién de racionalidad refiere a relaciones problema-
solucién que se estabilizan y naturalizan. A diferencia de
las relaciones problema-solucién que refieren a coorde-
nadas espacio-temporales concretas, las racionalidades son
acciones de inteligibilidad ideoldgica del propio sujeto y del
mundo que lo rodea, que implican formas estabilizadas de
identificacién de un tipo o formato de problema -y, por
lo tanto, de sus soluciones correspondientes— que permiten
homogeneizar distintas situaciones en términos de parame-
tros comunes que le otorgan unicidad y sentido.

Durante el proceso social de produccién de ideologias 'y
de constitucién ideoldgica de los sujetos se generan estruc-
turaciones, algunas de ellas relativamente estables. Asi se
jerarquizan premisas, se encadenan criterios y se constru-
ye una inteligibilidad y una causalidad de lo existente. La

trata de un proceso permanente, continuo, contingente y autoorganizado.
Las alteraciones en alguno de los elementos heterogéneos constitutivos de
un proceso de coconstruccion generan cambios tanto en el sentido y el fun-
cionamiento de una tecnologia como en las relaciones sociales vinculadas.
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forma de integracion, el grado de elaboracion de la cons-
titucidn y la cohesidén de algunas interpelaciones respecto
de otras van determinando una estructuracién organica.
Las “racionalidades” son esas estructuraciones ideoldgicas.
Como parte de estas, las racionalidades estan naturalizadas
en las précticas de los sujetos y por lo tanto son invisibles a
su propia accién racional®.

De aqui entonces se derivan dos explicaciones com-
plementarias. Por un lado, las racionalidades no deben ser
confundidas con la “razén” o con la “racionalidad occiden-
tal”, por ejemplo. Distintos grupos de sujetos operan de
acuerdo con las determinaciones de “lo que es”, “lo bueno”
y “lo posible” definido en la matriz de estas racionalidades.
Las racionalidades determinan y funcionan de acuerdo con
patrones de coherencia (del tipo “si A, entonces B”) inter-
nos, que se organizan parcialmente en forma deductiva (“si
A, entonces B, C, D...”). Dentro de estos patrones se desa-
rrollan criterios de evaluacion (“si A, bueno; entonces Z,
malo”). La l6gica interna de estas racionalidades no depende
exclusivamente de la “légica” en abstracto, sino de los ele-
mentos que dan forma a las relaciones problema-solucion.
Esto es, una racionalidad esta constituida por una o mas
relaciones problema-solucién y permite reconstruir patro-
nes de acciones estructuradas. Si, como indica Therborn
(1987), las ideologias constituyen a los sujetos, es posible

4 Therborn (1987) no define a la ideologia como una “distorsién imaginaria
de las relaciones reales”, sino como “una dimension de la actividad humana
bajo la cual los seres humanos viven sus vidas como actores conscientes, en
un mundo que cada uno de ellos comprende en diverso grado. La ideologia
es el medio a través del cual operan esta conciencia y esta significatividad”
(Therborn, 1987:3). La definicion inclusiva de “ideologia” implica una par-
ticular perspectiva en el analisis, orientado a comprender la estructuraciéon
de la subjetividad de los actores, segtn la cual “la concepcién de ideologia
aqui empleada incluye deliberadamente tanto las nociones y la ‘experiencia’
cotidianas como las elaboradas doctrinas intelectuales, tanto la ‘conciencia’
de los actores sociales como los sistemas de pensamiento y los discursos
institucionalizados de una sociedad dada” (Therborn, 1987: 2).
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analizar sus practicas mediante la produccion de argumen-
tos tedrico-analiticos basados en las racionalidades.

Por otro lado, por su caracter “natural” (internalizado
en el “sentido comun” de los actores), las racionalidades
solo pueden ser descriptas y explicadas —al igual que las
ideologias— mediante una reconstruccion analitica. Asi, su
uso como nocién analitica (y analizada) permite reconstruir
la forma en que actdan, en este caso en el plano del pensa-
miento consciente, los actores y grupos sociales.

En este contexto, bajo ciertas circunstancias empiricas,
las relaciones problema-solucién embebidas en las racio-
nalidades no verifican, sino que la situacion problematica
inicial persiste mas alla de la implementacién de solucio-
nes. En otras palabras, la racionalidad indica “si A, entonces
B”, pero aquello que ocurre en términos empiricos es “si
A, entonces no B”. Luego, la forma de abordar “no B” es
construyendo una nueva relacion problema-solucién en los
mismos términos que la primera relacién que no verifico.
De esta manera, la racionalidad se impone pero en térmi-
nos de una “falacia”, de un razonamiento que parece vélido
pero no lo es. Estas “racionalidades falaces” se construyen
como marco de inteligibilidad para las practicas de los gru-
pos sociales en general y para los grupos de investigacion
en particular, tomando forma material en tecnologias arte-
factuales, procesos y formas de organizacion (el sistema de
evaluacion, el sistema de financiamiento o los instrumentos
de politica publica, entre otros ejemplos).

Los procesos estructurantes de produccién de raciona-
lidades son materiales en al menos dos sentidos: a) la racio-
nalidad ordena la accidn y b) la accidén tiene un rol generati-
vo sobre la materialidad; la matriz material se modifica, en
parte, de acuerdo con racionalidades que se vuelven estruc-
turantes.

El proceso ideolégico de estructuracién de raciona-
lidades “en” los sujetos “otorga” sentido a las diferentes
acciones que disenan e intentan ejecutar los actores a
fin de lograr los objetivos establecidos. Por ejemplo, en
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la definicién de programas, proyectos y lineas de inves-
tigacion o en la redaccién de formularios para presen-
tacidn a financiamiento o informes de actividades, hasta
la forma -considerada “legitima”~ en la cual un inves-
tigador o investigadora desarrolla su practica cotidiana.
Claro estd, cuando esas racionalidades son falaces, las
acciones que parecen “estratégicas” o “bien diseniadas” o
“planificadas” fracasan, o solo resultan exitosas producto
del azar, de la serendipia.

3. Modelo lineal de innovacién y las racionalidades
“artefactual” y “transferencista”

Dos tipos de racionalidades resultan de especial interés
en este trabajo, en particular, porque permiten dinami-
zar la discusion sobre las definiciones conceptuales que
organizan las politicas, estrategias y acciones de I+D en
institutos como el INTA: a) la racionalidad artefactual y
b) la racionalidad transferencista.

El analisis de este tipo de elementos se inscribe
dentro de los estudios sobre ciencia, tecnologia y socie-
dad. Solo por mencionar algunos casos, se encuentran
los trabajos sobre “capacidad de calculo” y la modeli-
zacioén de actores econémicos en términos de “agentes
racionales” (Callon, 1992), el rol de los economistas y
el caracter performador de la teoria econdémica sobre
las practicas mercantiles, especialmente comerciales y
financieras (Callon et al., 2007; MacKenzie et al., 2007),
y la materialidad de los mercados (maquinarias, compu-
tadoras, la corporeidad de los actores econdmicos, las
redes de comunicacién y las pantallas de informacidn,
entre otros elementos) relacionada con las agencias
de los actores humanos y no-humanos (Callon, 1992;
Callon et al., 2007; MacKenzie, 2009). En estos trabajos
se presenta la existencia de una necesaria relacidon entre

teseopress.com



Las politicas publicas desde organismos de ciencia y tecnologia ¢ 109

construcciones ideoldgicas (como las racionalidades) y
sistemas materiales (tecnologias de producto, proceso y
organizacion).

En este nivel de analisis es posible afirmar que existe
una relacién de “coconstruccién” entre las racionalida-
des aqui presentadas en el modelo lineal de innovacién
(Bush, 1945).

El modelo lineal de innovacién plantea la existen-
cia de una secuencia causal, necesaria y suficiente que
explica el desarrollo de nuevos conocimientos, produc-
tos y procesos productivos que mueven hacia adelante
la “frontera tecnoldgica” y, con ella, el bienestar social.
Esta secuencia inicia en la investigacidon basica, que da
lugar a investigaciones aplicadas, las que a su vez gene-
ran nuevos prototipos, formulaciones y modelos unicos,
que luego son producidos a escala y finalmente son
comercializados.

El modelo considera que la investigacion basica (y la
aplicada) conlleva un alto riesgo y una significativa tasa
de fracasos (lo que la vuelve poco atractiva en términos
de rentabilidad econdémica mercantil) y, por lo tanto,
debe ser financiada por el Estado.

Los resultados de estas primeras dos instancias luego
se transfieren al sector privado, que realiza su parte de
la inversién en las etapas de produccidén de prototipos,
la produccién a escala y la comercializaciéon, las cuales
si son consideradas rentables. Esta rentabilidad de los
ultimos eslabones del modelo garantiza que el sector
privado adopte los desarrollos financiados por el sector
publico. Este proceso lineal, unidireccional y acumulati-
vo, finalmente, les difunde los beneficios generados por
la “investigacién cientifica” a los consumidores y usua-
rios finales (Diagrama 1).
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Diagrama 1: Modelo conceptual fundante de organismos de CyT
(modelo lineal de innovacién)
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Fuente: Thomas et al. (2019).

Puesto en estos términos, el modelo lineal de innovacién
responde a un par relacién problema-solucién bien defini-
do. El problema se construye de la siguiente manera: ;como
integrar a la comunidad cientifica (mas especificamente, sus
practicas de construccién de conocimiento) en una secuen-
cia de produccion de valores de cambio? La solucién: a par-
tir de desplegar un proceso lineal insumo-producto basado
en la division técnica del trabajo (al igual que se producia
cualquier mercancia bajo el modelo de produccién fordista
dominante en la década del cuarenta del siglo XX).

Si bien el modelo lineal de innovacién tiene por objeto
construir un sistema por el cual el “conocimiento cientifi-
co” se transforma en nuevos bienes y servicios utiles para
la sociedad, en la prictica, el modelo opera generando un
conjunto de “dindmicas estructurantes”.

En primer lugar propone una clara divisién técnica del
trabajo tecnocognitivo entre distintos actores que compo-
nen los sistemas de produccién de conocimiento y de pro-
duccién de bienes y servicios. Determina escisiones entre
instituciones especializadas en hacer ciencia basica y otras
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en hacer ciencia aplicada (logrando prototipos), y constru-
ye al sector productivo como un conjunto de agentes que
“adoptan” (via acciones de “transferencia” y “difusiéon” o
“extension”) ese conocimiento.

Para ilustrar esta situacion: el sistema de CyT de Argen-
tina claramente se presenta como cristalizacién de este
proceso. En términos de divisiones institucionales, nuestro
pais posee organismos que se encargan —casi exclusivamen-
te— de financiar ciencia bésica y aplicada (el CONICET y
la Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnoldgi-
ca [ANPCYT]) y organismos que componen actividades de
investigacion, extension y transferencia (el INTA, el INTI
y las universidades nacionales). Del lado de la “demanda de
conocimiento” existen unas pocas empresas privadas que
licencian conocimiento y —algo para celebrar— un creciente
pero aun escaso grupo de organizaciones que recién en la
ultima década han entrado significativamente en el radar de
las actividades de CyT: cooperativas, movimientos sociales,
sindicatos y ONG.

En un segundo nivel, el modelo lineal de innovacién
también construye escisiones al interior de las estructuras
de funcionamiento de las instituciones de I+D. Incluso las
instituciones que tienen como objetivo sustantivo un con-
junto amplio de actividades de CyT y —en particular- de
[+D (universidades, el INTA y el INTI) muestran al interior
de sus estructuras organizacionales, en las funciones asig-
nadas a sus integrantes, en la denominacién de sus activi-
dades (investigacion, vinculacidn, transferencia, formacion
y capacitacion) y hasta en la asignacion de financiamiento,
una divisidn técnica del trabajo que sigue la pauta del mode-
lo lineal de innovacién. Este plano se retroalimenta con el
primero porque esas “funciones” se desarrollan transversal-
mente a las instituciones que conforman el sistema de CyT.

En un tercer nivel, el modelo lineal de innovacién
genera un mecanismo de creacién y generalizacion de
materialidades en su forma artefactual. Se desarrolla desde
y hacia los artefactos. Respecto de las infraestructuras, pone
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el acento en la adquisicion de equipos (de ser posible, “los
mejores”) y la construccién de laboratorios. En cuanto a los
productos, el desarrollo de conocimiento adquiere al menos
dos formas artefactuales posibles: el paper, el cual cristaliza
conocimiento formal y es producido bajo estrictos “crite-
rios de calidad” (ajustados a la pauta de produccién provista
por la revista internacional con referato a la cual el paper
se envia y sus indicadores bibliométricos de “calidad”), y el
“prototipo’, el cual materializa conocimiento formal y tacito
en un formato “listo para transferir”.

Estas dindmicas estructurantes, que tienen mas de 60
anos de retroalimentacién continua, se coconstruyeron con
un par de “racionalidades” que como resultado genera-
ron dos procesos concurrentes: en primer lugar reforzaron
las dinamicas estructurantes y seguidamente reprodujeron
en términos ampliados (construyeron “sentido comun”) un
conjunto de practicas de produccién de conocimiento ajus-
tadas al modelo lineal de innovacidn.

3.1. La racionalidad artefactual

La primera racionalidad es la “artefactual”, que construye
problemas (los de desarrollo econémico, los de la agenda
de I+D, los de empoderamiento de comunidades locales y
los de emancipacion, entre otros) como la ausencia o la
incapacidad de acceder a “cosas” o artefactos. Esta forma
de construccién de problemas conlleva un tipo definido de
solucidn: la provision de artefactos.

Este bucle artefactualista, que organiza las estrategias
de I+D desde la generacidon de cosas, desde la produccién
de artefactos, aisla o invisibiliza los procesos por los cuales
esos artefactos funcionan o no funcionan (Thomas, Becerra
y Bidinost, 2019), y los tipos de organizacién que contienen
artefactos, contienen procesos y en dltima instancia definen
cémo se genera el excedente, como se lo apropia y cémo se
generan dinamicas distributivas y de concentracién de los
recursos. Esas dimensiones quedan fuera de la ontologia de
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los problemas a partir de la definicién “artefactual” de la
actividad de investigacién y desarrollo. Asi, la racionalidad
artefactual opera el siguiente reduccionismo falaz: “Las tec-
nologias son artefactos”.

A partir de alli, la racionalidad artefactual o —mejor
dicho- la “falacia artefactual” imprime disfuncionalidades
en los procesos de disefio estratégico orientado al desarro-
llo inclusivo sustentable:

a) Promueve un diseno determinista tecnoldgico, en el
cual la propia “obtencién y difusién” de artefactos satisface
las necesidades y resuelve los problemas, lo que genera una
“ficcion de solucidn”; el policymaker asume que el problema
esta resuelto, cuando en la practica no es asi.

b) Elimina de la praxis de disefio de politicas y de inicia-
tivas de I[+D otros tipos de tecnologias, como los procesos
y las formas de organizacion, lo que restringe el espacio de
planificacion estratégica (dejando elementos clave para el
plan por fuera del ejercicio de analisis y toma de decisiones).

¢) No contempla en la concepcidn, el disefio y la imple-
mentacidn de las politicas de desarrollo los concretos vincu-
los que se construyen entre grupos sociales y tecnologias, lo
que finalmente produce dindmicas de funcionamiento/no-
funcionamiento inesperadas (inclusive, en muchos casos,
agravando los problemas iniciales).

3.2. La racionalidad transferencista

La segunda racionalidad es la transferencista, la cual natu-
raliza como mecanismo de circulacién de conocimientos y
desarrollo tecnoldgico la produccion de una interfaz entre
el sector que “hace ciencia” y el sector que “produce bienes”.

Esta racionalidad construye una divisién sociotécnica
del trabajo que se vuelve parte constitutiva de la pro-
pia matriz material de afirmaciones y sanciones (el disefio
de instituciones, los mecanismos de evaluacién, las métri-
cas de desempeno de programas y otros aspectos) que
—claro esta— refuerza la racionalidad lineal. En términos
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estilizados, la racionalidad transferencista opera definiendo
actores arquetipicos: los “investigadores”, los “extensionis-
tas”, los “vinculacionistas o transferencistas”, los “funciona-
rios publicos o policymakers” y, por supuesto, las “empresas”.
A cada tipo de actor se lo dota de “una funcién y soporte
material” que registra la accion:

a.

Los “investigadores” tienen por funcién “generar nuevo
conocimiento”, “inédito”, que se materializa en produc-
ciones “cientificas” tedricas (los papers, los libros, las
ponencias y demds herramientas) o aplicadas (nuevos
materiales, nuevos productos a escala de prototipo, y
nuevas técnicas de produccidon y medicidn, entre otras).
Los “vinculacionistas” tienen por funcién “transferir”
ese conocimiento nuevo a un productor que permita
completar el ciclo del modelo lineal y “convierta” el
prototipo en un bien final.

Los “extensionistas” tienen por funcién llevar el cono-
cimiento generado por “la academia” a “la comunidad”.
Esta transferencia se da en formato de proyectos espe-
cificos que buscan “acercar la universidad al territo-
rio” o, mas cominmente, en formato de capacitaciones
cuyo objetivo es “generar nuevas capacidades de uso”.
La funcién del “funcionario publico” es un poco mas
amplia debido a que responde al escalafén organizacio-
nal que ocupa. Sin embargo, en términos estilizados, en
el sistema de CyT, el policymaker concentra su funcién
en asignar financiamiento (siguiendo al pie de la letra
lo que indicaba Bush). Asi, los procedimientos, los for-
mularios y las normas de asignacién de recursos son su
soporte material.

Finalmente, la racionalidad transferencista les asigna a
las “empresas” la funcion de convertir conocimiento en
bienes (lo que la literatura sobre innovacién denomina
“capacidad de absorcién”). Obviamente, en bienes que
se producen para ser intercambiados y obtener benefi-
cios: “las mercancias”.
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La capacidad de construir sentido y materialidad de
la accién que tiene esta racionalidad la dota de caracter
performativo sobre los modos de generar conocimiento, la
definicidén y el papel de los usuarios esperados de ese cono-
cimiento, y la produccién de métricas de evaluacién y vali-
dacién de las acciones, y —por supuesto— define como esto
se traduce (se asignan sentidos) en términos de desarrollo
(nacional, territorial, sectorial, inclusivo y sustentable, resi-
liente o como sea llamado en el momento sociohistérico en
que este concepto se despliega).

El “4nico problema” que tiene la racionalidad tecno-
cognitiva lineal es que no funciona en los propios términos
que dice funcionar. El paper no se traduce en nuevos pro-
ductos, procesos o politicas publicas. Las tecnologias que se
obtienen a escala de prototipo no alcanzan la produccién
industrial, las capacitaciones no generan capacidades, y el
financiamiento no se transforma en conocimiento social y
ambientalmente util.>

Asi planteados, los problemas que esta racionalidad
falaz imprime al proceso de planificacién son evidentes.

4. Planificacion y participacion para el desarrollo
inclusivo sustentable

Los procesos de cambio tecnoldgico que generan dindmi-
cas de desarrollo no son lineales ni responden a relaciones
causales necesarias y suficientes. Por el contrario, en ellos
predomina un alto grado de incertidumbre. No responden
a secuencias “logicas” entre “elementos homogéneos”.

En cambio prevalecen relaciones heterogéneas y no-
lineales: es imposible establecer a priori una cadena causal

5 Para una revision de los problemas de la racionalidad artefactual y la aplica-
ci6én del modelo lineal ver el dossier “Evaluacién académica: malestar en la
cultura”, en Redes Revista de Estudios Sociales de la Ciencia y la Tecnologia, 25
(49), noviembre de 2019.
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lineal, unidireccional, necesaria y suficiente. Los conoci-
mientos implicados en las dindmicas innovativas -lejos de
restringirse a cientificos “bésicos y aplicados”- abarcan una
diversidad que comprende desde el sentido comun, saberes
consuetudinarios y ancestrales, costumbres y habitos hasta
una enorme diversidad de conocimientos de orden técito.
Nuevas explicaciones sobre procesos sociocognitivos que se
constituyen en dinamicas de innovacién y cambio tecnold-
gico han sido propuestas: la nocién de tecnociencia (Latour,
1989; Callon, 1992; Dagnino, 2008), los marcos tecnoldgi-
cos y los ensambles sociotécnicos (Bijker, 1995), las arenas
transepistémicas (Knorr Cetina, 1996) y los conocimientos
horizontales (Shinn, 2000).

El desarrollo de nuevas tecnologias —todas ellas— que
llegan a constituirse en soluciones econémicas, politicas,
sociales o ambientales (con cardcter de mercancia, de bienes
sociales, publicos o estratégicos) depende de la integracion
de conocimientos, practicas y materialidades heterogéneas.
En otras palabras, todo proceso de funcionamiento/no-
funcionamiento de un artefacto o sistema tecnolégico es el
resultado de una dindmica de coconstruccién sociotécnica.
Estas dindmicas en parte son autoorganizadas y planifica-
das. Esta planificacion, en ciertos casos, integra a los usua-
rios (sus saberes, practicas, gustos, deseos y demds costum-
bres) en forma pasiva (como meros consumidores) y pocas
veces de manera activa (como tomadores de decisién efecti-
vos sobre la direccién del cambio tecnoldgico). La integra-
cién de practicas de codiseno en estrategias de innovacién
y cambio tecnoldgico en el campo del desarrollo inclusivo
y sustentable necesariamente requiere de un ejercicio de
ampliacién del control sobre los procesos de coconstruc-
cién, que de otro modo serfan todos autoorganizados.

Claro esta, la pregunta es sobre el cémo: ;cémo se
despliega un proceso de planificacién que supere las res-
tricciones impuestas desde las racionalidades artefactual y
transferencista? En el Diagrama 2 se condensa un mode-
lo de planificacién dindmica que combina aportes de la
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planificacion estratégica situacional y el anélisis sociotécni-
€0, y que en un mismo “modelo” integra diferentes niveles
de participacion y disefio de soluciones sistémicas. En los
siguientes dos acapites explicaremos sus elementos consti-
tutivos.

Diagrama 2: Modelo de planificacion dinamica participativa orientada
al diseo y la implementacion de sistemas tecnoldgicos sociales

I 1" Nivelde  °
participacién

Situacién
problemitica

Reconfiguracion de
materialidades

Reconfiguracin por
procesamiento de

problemas Social
m St
participacion ’
Operacién 1
2° Nivel de -
N -~ DOperacitn 2 4% Nivel da
Operacién 3
Operacién n

Fuente: elaboracién propia

4.1. Planificar en clave de dindmicas problema-solucion

La planificacién basada en la resolucién de problemas se
construye sobre una perspectiva situacional (Matus, 1987),
dindmica y sociotécnica (Becerra, 2020). Este tipo de pla-
nificacion se elabora a partir de relevar y responder los
supuestos de la planificacion estatica.®

6 La mirada estitica y determinista se basa en cuatro supuestos claves: a) el
futuro es predecible, por lo cual el planificador puede adelantarse al futuro
con diferentes técnicas de medicién y estimacidn; b) el tnico agente que
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En primer lugar, el futuro de las sociedades no es
previsible. Esto se explica porque el sistema social es un
sistema “no-estructurado”. La no-estructuracién imposibi-
lita a un sistema matematico estocastico predecir qué es lo
que ocurrird. Es por esto que la planificaciéon dindmica y
constructivista se orienta a definir un futuro, una “situacion
objetivo”, y construir una trayectoria de acciones (operacio-
nes) necesaria para lograr ese lugar de llegada.

Puesto asi resulta evidente que el planificador se
encontrara ante resistencias generadas ya no por “agentes”,
sino por “actores”. Esos actores —diversos y heterogéneos—
también planifican y tienen sus propios futuros deseados.
Y, como si fuera poco, distintas bases materiales de afirma-
ciones y sanciones (Therborn, 1987) pueden jugar en favor
o en contra de nuestra planificacion.

La planificaciéon se encuentra dentro de un sistema
conflictivo/cooperativo y, por lo tanto, la situacion debe ser
planteada en términos de un sistema dindmico que pueda
lidiar con aquellas resistencias que podemos prever y con
las que emergeran como resultado directo de la implemen-
tacion del plan. La planificacion se realiza “con otros” y “en
contra de otros”.

Para esto, la planificacién dindmica no se desarrolla
sobre temas o sectores, como suele recortar la racionalidad
lineal identitaria, sino que se realiza en términos de proble-
mas que se vinculan entre si: una “situacion problematica”.

planifica y por lo tanto opera sobre el futuro es el planificador (en el caso
de la planificacién estatal, la dependencia que corresponda), c) el resto de
los agentes que se veran “afectados” por la planificacion no operaran resis-
tencias en contra de las acciones concretas contenidas en el plan y d) es
posible definir un plan como una sucesién de etapas (disefio, implementa-
ci6én y evaluacion) incrementales y secuenciadas que si son “bien” definidas
garantizaran el “éxito” del plan (Matus, 1987).

7 La diferencia entre agente y actor es de cardcter ontoldgico. La nocién de
agente presenta al sujeto social mas bien como un reproductor pasivo de
précticas, mientras que el concepto de actor dota al sujeto de la capacidad
de ejercer decisiones, gobernar volitivamente su accion. El actor tiene asi
autonomia, con lo que se lo concibe como un sujeto creador en el espacio
de la accidn social.
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A esta se la corresponde con una situacién objetivo que, si es
diseniada correctamente, resultara en una solucién sistémi-
ca de los problemas identificados (en este modelo se plantea
a la situacion objetivo como un “sistema tecnolégico social’,
que se desarrolla en el siguiente acapite).®

Ahora bien, ;quién define los problemas? Esta pregunta
es organizadora de la planificaciéon debido a que constituye
el primer paso de la planificaciéon orientada al desarrollo
inclusivo sustentable. Quienes participen en la definicion
de problemas son quienes en ultima instancia construiran
la agenda de la accién de la politica piblica. Un proceso de
codisefio y jerarquizacion de la agenda de problemas (situa-
dos, delimitados bajo coordenadas espacio-temporales) es
necesario para lograr un plan de desarrollo virtuoso.

¢Por qué es necesario abrir la participacion en la defi-
nicién de la agenda de problemas? Porque desde el punto
de vista epistemoldgico es posible afirmar que:

a. Los “problemas” no son universales, sino situados: cada
grupo social relevante construye problemas en forma
diferente.

b. El conocimiento utilizado en los procesos de construc-
cién de problemas es en parte codificado y en gran
medida tacito.

c. La configuracion de los problemas condiciona el fun-
cionamiento y la pertinencia de la solucién correspon-
diente.

d. El accionar problem solver (solucionador de problemas)
condiciona el conjunto de practicas socio-instituciona-

8 El conocimiento codificado es aquel que puede ser formalizado en soportes
de informacién (libros, articulos, manuales y hasta programas informaticos)
y se reproduce a partir de metodologias pedagdgicas institucionalizadas. El
conocimiento tacito es un tipo de conocimiento inscripto en la practica de
los actores. Su condicién de “tacito” hace dificil o imposible su formali-
zacién y por lo tanto se reproduce a partir de aprendizajes basados en la
experimentacidn, la ostension, el hacer y la interaccién.
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les y, en particular, las dindmicas de aprendizaje y la
generacion de instrumentos organizacionales.

La ampliacion del espacio de la toma de decisiones
implica un “primer nivel de participacién” a partir de inte-
grar en la agenda de problemas a aquellos que el modelo
lineal de innovacién llama “usuarios”, pero que para una
conceptualizacién basada en el codiseno son parte del gru-
po de desarrollo tecnolégico, al cual puede estar compues-
to por investigadores, unidades de produccidén, funciona-
rios publicos, miembros de organizaciones de base y otros
ambitos.

La composicion de ese grupo de trabajo se define en
funcién del lugar donde el plan se desarrolla y en términos
de ;cual es el problema sistémico que se busca solucionar?’
Para definir esos problemas, obviamente, antes es necesa-
rio especificar una intencién de la accion del policy. ;Qué
conjunto de problemas generales voy a tratar de atender?:
problemas de acceso al agua, problemas del impacto de
malas practicas agrondmicas en la salud humana, politicas
de desarrollo de vacunas o politicas de desarrollo de nuevos
cultivos.

Ahora bien, los problemas no son naturales, no estan
ahi, evidentes a los sentidos, sino que hay que construirlos.
Dos preguntas son de especial interés: ;como se procesan
los problemas?, y squé es un problema y qué no?

En general, los problemas se “mal presentan” como fal-
ta de artefactos o como disfuncionalidades de las solucio-
nes. Claro esta, porque la inercia conceptual lineal tiende a
codificar los problemas en términos de las racionalidades

9 Todo problema de desarrollo de una comunidad (no importa su dimensién:
local, regional, nacional o internacional) es siempre de caracter sistémico. E1
problema se explica a partir de la interrelacién de elementos heterogéneos:
artefactos, procesos, practicas productivas, ideologias, conocimiento dispo-
nible y dindmicas de aprendizaje, entre otros. La emergencia de problemas
singulares debe ser entendida justamente como la superficie del problema
sistémico subyacente.
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artefactual y mercantil. Es necesario generar capacidades
institucionales y comunitarias (segundo nivel de participa-
cién) en el procesamiento de problemas.

Para dar un ejemplo: “;como hacemos para que fun-
cione el biodigestor?” es una mala pregunta. Eso no es un
problema, porque este esta relacionado con dinamicas de
acceso a la energfa. Si se monta una secuencia de proble-
mas y soluciones a partir del no-funcionamiento de una
solucidn, la planificacion se aleja de los problemas iniciales
de ese territorio, de ese productor y de esa comunidad,
y se envuelve en una dindmica donde “el problema” es
“scomo solucionar las disfuncionalidades de las soluciones
implementadas?”. Evitar los equivocos en la comprension
del problema requiere generar capacidades institucionales
y comunitarias en el procesamiento de problemas. Poder
procesar problemas es el resultado de una instancia de for-
macidn analitica, capacidad tal que les permite a los agentes
procesar esos problemas situados. No es una capacidad
natural! Nadie nace sabiendo cémo procesar problemas,
esto no ocurre “mediante la aplicacion de sentido comun”.

La contracara necesaria de la ampliacién de la parti-
cipacién en la definicién de problemas es la construccién
de espacios mas democraticos en el disefio de solucio-
nes (situadas, adecuadas sociotécnicamente). ;Quién disena
soluciones? es la pregunta que sostiene el tercer nivel de
participacion.

La planificacidn situacional para el desarrollo inclusivo
sustentable requiere de la no-tercerizacién ni exterioriza-
cién de la implementacién de soluciones codisefiadas en el
punto anterior. Los “profesionales y técnicos” no deben reti-
rarse al momento de la implementacién. El cuarto nivel de
participacion radica en el principio de “simetria en la parti-
cipacién” e implica que todos los actores que conforman los
grupos de planificacién (funcionarios, productores, vecinos
y demas involucrados) ejecutan en forma conjunta las ope-
raciones inherentes a la implementacidn. No se terceriza la
soluciéon tecnoldgica puesta en acto. La implementacién no
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es un “problema del usuario” o de los grupos amplios de
participantes, sino que es un problema de todos, del grupo
de trabajo.

Es un problema conceptual de la planificacion estandar
separar la instancia de disenio de la de implementacion. Al
hacerlo, una parte importante del proceso de aprendizaje se
pierde. En términos de Matus, del nivel tactico operacional
surgen los ajustes y las correcciones del plan. Y es esto ulti-
mo lo que lo vuelve dinamico.

Finalmente existe un quinto nivel, que es ja quién se
integra? Esta es una pregunta tipica de una accién de dise-
no de estrategias de poder, que en términos concretos es
¢a quién se integra en la definicién de los problemas? La
participacion es una definicidn estratégica del plan, puede
construir o destruir poder. No se deben integrar actores
en una estrategia de planificacion de desarrollo territorial
inclusivo sustentable sin tener en cuenta el rol concreto de
ellos, si van a jugar a favor o en contra del plan, si van
a obstruir o viabilizar soluciones, o si ejercen un poder lo
suficientemente significativo como para generar traccion
de la agenda de problemas hacia un lugar que en la practica
deja de lado a otro conjunto de actores. Definir, construir
estratégicamente quién participa y quién no participa es
parte de la planificacidon.

Pero jcuidado!: una planificacién mas participativa e
inclusiva no alcanza -no es condicién suficiente— para
llevar a cabo planes de desarrollo inclusivo. Es necesa-
rio planificar esa participacidon, esas agendas de trabajo en
términos de dindmicas de desarrollo inclusivo sustentable
amplio; abrir los espacios de accidn tendiendo a que las
agendas de trabajo inicialmente se orienten a la definicion
de problemas sistémicos y la construccidn de soluciones del
mismo alcance. Para esto es imperioso planificar en térmi-
nos de sistemas tecnolégicos sociales (STS) (Thomas, Juarez
y Picabea, 2015).
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4.2. Planificar en clave de dindmicas de desarrollo
inclusivo sustentable amplias

Los STS son sistemas sociotécnicos heterogéneos (de acto-
res y artefactos, de comunidades y sistemas tecnoldgicos)
orientados a la generacién de dindmicas de inclusién social
y econdémica, la democratizacion de la toma de decisiones
tecnoldgicas y el desarrollo sustentable. Implican accio-
nes de disenio de productos, tecnologias de organizacién y
procesos productivos focalizados en relaciones problema/
solucién inclusivas, adecuados para:

a. Lasocializacién de los bienes y los servicios.

b. La democratizaciéon del control y de la toma de deci-
siones.

c. El empoderamiento de las comunidades de producto-
res y usuarios.

Los STS tienen por objetivo cumplir en simultaneo cua-
tro requerimientos, los cuales son condicién necesaria para
dinamizar procesos de desarrollo inclusivo sustentable:

Igualacién de derechos.

Dignificacion de las condiciones de existencia humana.
Generacion nuevos espacios de libertad y justicia.
Mejora de la calidad de vida.

o T

La agenda de problemas -y, por lo tanto, la agenda de
soluciones— requiere ser escalada en términos ontolégicos:
las soluciones tienen que superar la instancia de la arte-
factualidad dejando de lado la racionalidad que construye
soluciones puntuales, paliativas e inorganicas. Cuando es
posible construir una dinamica de planificacién dinamica y
sociotécnica que contenga los cinco niveles de participacién
mencionados y se logra una agenda de grandes problemas
ontolégicamente mas amplia, pueden desplegarse procesos
significativos y sustantivos.
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En primer lugar, la interaccién entre investigadores, fun-
cionarios, comunidad y extensionistas reconstruye la agenda
de problemas. Lanuevaagenda requiere de otros tipos de cono-
cimientos, practicas y artefactos, lo que constituye una tensién
sobre las funciones y los roles previamente asignados. ;Esto qué
quiere decir? Que esa division técnica del trabajo que generé
el modelo lineal de innovacién se pone en crisis y por lo tanto
esnecesario replantear esos roles preasignados de investigador,
extensionista y funcionario, para ir hacia funciones hibridas,
hacia un rol de produccién de conocimiento no situado en tér-
minos del rol institucional, sino de la necesidad de creacién de
conocimientos. Porque este proceso no produce “conocimien-
to” (en singular), sino “conocimientos” (en plural).

Elproceso de cambio no queda “suspendido” en el nivel del
discurso o el conocimiento “en abstracto”. Ocurre en la practica
concreta, se materializa en sujetos. Hay sujetos concretos, hay
personas concretas que se vuelven hibridas, que empiezan a
pensar como investigador, funcionario, comunidad y extensio-
nista, y por lo tanto dejan de tener una accién de resolucién de
problemas vinculada a su funcién inicial y empiezan a concep-
tualizar problemas y soluciones en términos de un espacio mas
diverso de conocimientos, de practicas, de disefios tecnoldgi-
cos, de formas de discurso y de formas de interaccion con otros.

En segundo lugar, este proceso de hibridacion tiene tantas
materialidades como sujetos intervinientes, ya que esos sujetos
hibridos no son iguales entre si, sino que son distintos: hay algu-
nos que se hibridan mas del lado ingenieril, otros que se hibri-
dan mas del lado practico y otros que se hibridan mas del lado
social. Todos tienen caracteristicas que los distinguen; por eso,
lapracticadel desarrollo inclusivo sustentable —con integracién
de actores heterogéneos— implica la construccién de grupos
de trabajo. No son sujetos individuales quienes llevan adelante
estos procesos, son grupos de trabajo fomentados, financiados,
sostenidos y premiados desde las instituciones porque hacen
esetipo de actividad.

En tercer lugar es imprescindible identificar, en esos gru-
pos de trabajo, quiénes son sujetos de aprendizaje. No todas las
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personas que se integran o se sumen a mesas de trabajo oacolec-
tivos de trabajo heterogéneos son sujetos de aprendizaje, en el
sentido de su capacidad para hibridar conocimiento, procesar
problemas y generar empatia con otros. Hay algunos investi-
gadores y extensionistas, funcionarios publicos, miembros de
comunidades originarias, de productores, de asociaciones, de
cooperativas, del INTA, del INTT o del CONICET que son suje-
tos de aprendizaje. Porlo tanto, una parte importante del disefio
del plan es detectar y fomentar esos sujetos de aprendizaje, que
se encuentran tanto en la institucién como en los territorios.

Esos sujetos de aprendizaje, spor qué se caracterizan? Por-
que tienen una praxis orientada a la resolucién de problemas,
poseen una capacidad para jerarquizar problemas. Por supues-
to, esas capacidades no les son innatas, sino que a lo largo de
su trayectoria han aprendido a desplegar estrategias tacitas o
formales que les permiten jerarquizar problemas.

Esos sujetos de aprendizaje dinamizan procesos de apren-
dizaje, aprenden de y con otros, desarrollan soluciones inno-
vadoras, se exponen a situaciones de tension epistémica, en las
cuales ponen en tensidn su propio acervo de conocimiento,
construyen empatia y buscan destruir el comportamiento con-
formista.

Romper con las racionalidades artefactuales y transferen-
cistas implica disefiar e implementar planes de desarrollo “en”
los territorios “con” alto grado de participacion y para esto es
necesario generar colectivos de sujetos de aprendizaje, porque
un sujeto de aprendizaje aislado no funciona. Estos colectivos,
en ultima instancia, lo que van a permitir es quebrar la relacién
lego-experto, la dindmica fop-down (arriba-abajo) de disefo y
toma de decisiones, el proceso puntual (artefactual) de determi-
nacién de problemas.

En dultima instancia —en términos de planificacion
estratégica— es necesario construir dindmicas de cambio
sociotécnico basadas en interacciones sociocognitivas sis-
témicas. Donde los colectivos de aprendizaje logren movi-
lizar diferentes organizaciones (institutos de I+D, uni-
versidades, cooperativas, empresas, ONG y organismos
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gubernamentales) y grupos de usuarios hacia la generacién
y circulacién de aprendizajes, conocimientos, relaciones
problema-solucion y capacidades (Becerray Thomas, 2017)
(Diagrama 3). El aprendizaje!® es un resultado primario
de la dindmica interactiva entre diferentes grupos sociales,
pero también entre grupos sociales y tecnologias (produc-
tos, procesos y organizacion).

Diagrama 3: Modelo interactivo sociocognitivo

Fuente: Becerray Thomas (2017)

10 Los trabajos sobre la dindmica y los mecanismos del aprendizaje centran su
atencién en los procesos de learning-by-doing (“aprender haciendo»), lear-
ning-by-using (“aprender usando”) y learning-by-interacting (“aprender inter-
actuando”).
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En la dinamica general del modelo interactivo socio-
cognitivo, los procesos de cambio se explican por la libre
circulacién del conocimiento y las interacciones fluidas
entre los diferentes actores del sistema, lo que impulsa la
generacidon de aprendizajes y capacidades a partir de una
participaciéon amplia y abierta en la construccién de proble-
mas y la democratizacién de las soluciones. En su versién
ideal, la maximizacién de los procesos de interaccidn ase-
gura la creacién de nuevos aprendizajes y, por extension,
procesos de cambio sociotécnico sostenibles en el tiempo,
orientados a satisfacer las necesidades y los requerimientos
tecnocognitivos de las sociedades.

5. Reflexiones finales

Actualmente, los paises de América Latina muestran alar-
mantes indices sociales y econdmicos, asi como altos niveles
de riesgo ambiental. Lejos de disminuir, la desigualdad, la
marginalidad, el desempleo, la pobreza y la violencia social
tienden a aumentar y profundizarse. Enormes proporcio-
nes de la poblacion (oscilan entre el 20 %y el 50 %, segin los
diferentes paises y los indicadores) viven en condiciones de
exclusion, signadas por un conjunto de déficits: habitacio-
nal, sanitario, alimentario, educacional, y de acceso a bienes
y servicios (ONU, 2015). En Argentina, segun datos del
Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC)'!, en el
primer semestre de 2021, el 40,6 % de la poblacién vivia
bajo la linea de pobreza, mientras que la tasa de indigencia
alcanzaba el 10,7 %.

Sin embargo, estas caracteristicas socioeconémicas de
nuestro pais no siempre han sido iguales. A diferencia de
otras naciones de la region (las cuales han mostrado graves

11 INDEC, Incidencia de la pobreza y la indigencia en 31 aglomerados urbanos,
Informes Técnicos, vol. 5, N.c 182, 2021.
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problemas de subdesarrollo, pobreza de ingreso y exclusién
de los servicios publicos), el caso argentino tiene la particu-
laridad de haber sufrido un proceso de downgrading (degra-
dacién) de su matriz tecnoproductiva desde mediados de la
década de 1970, que destruyé una parte significativa de las
actividades industriales que ocupaban mano de obra cali-
ficada y motorizaban dinamicas de cambio tecnoldgico e
innovacién local (Thomas, 1999; Gianella y Thomas, 2005).

En particular, en los noventa, Argentina sufrié la
vigencia de la teoria (racionalidad) neoclasica del derrame:
la acumulacién econdmica inicial generaria “naturalmente”
la distribucién del ingreso y, con ella, la inclusién de los
excluidos y el desarrollo de los subdesarrollados. Luego,
una version mas neo-schumpeteriana de la teoria del derra-
me incorpord, en las politicas de CyT implementadas, la
idea de la innovacién como motor de esa acumulacién: las
innovaciones generarian rentas extraordinarias mediante la
insercion de la competitiva produccién nacional y regional
en fluidos mercados globalizados. Complementariamente,
los esfuerzos locales en CyT generarian nuevos productos
y procesos que alcanzarian con sus beneficios —en térmi-
nos de mejores prestaciones, aumento de la productividad,
generacion de empleos “de calidad” y menores costos— al
conjunto de la poblacién.

Lamentablemente, estos postulados optimistas no se
verificaron en la préactica en funcién de derrame de la
riqueza, de distribucién de los beneficios por innovacién ni
de diversificacion de la matriz tecnoproductiva. El aumen-
to de las inversiones publicas locales en I+D no se tradujo
en una alteracién sustantiva de la trayectoria de innovacién
tecnoldgica ni alcanzé a beneficiar a los usuarios potencia-
les calculados!?. Durante todo ese periodo, al igual que en

12 El analisis de las causas de este desfasaje escapa a las restricciones de espacio
de esta descripcidn técnica. Para mayores explicaciones, ver, por ejemplo,
Lugones y Suarez, 2007, y Thomas, 2011.
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la trayectoria previa, las racionalidades artefactual y trans-
ferencista fueron una constante. Son esas racionalidades las
que se mantienen invariables, las que en forma invisible y
perversa dan continuidad a la politica publica, a las acciones
de I+D y a las “estrategias” de desarrollo de conocimiento.

Una visidn critica de la dindmica cientifica y tecnold-
gica es fundamental para evitar las tipicas soluciones pre-
fabricadas, “universales” y politicamente “neutrales” deriva-
das de las racionalidades artefactuales y transferencistas. El
campo de la ciencia, la tecnologia y la sociedad (CTS) puede
desempeiiar un papel clave en un programa de aprendizaje
destinado a resolver los problemas sociales y ambientales
de nuestras comunidades.

Si se logran consolidar planes estratégicos dinamicos
y sociotécnicos, participativos y orientados al desarrollo de
STS orientados por grupos de aprendizaje interactivo cola-
borativo, entonces se estara mas cerca de romper las racio-
nalidades artefactual y transferencista.

Si institucionalmente se logra esto, se podra visuali-
zar un sendero en el cual la planificaciéon de las dindmi-
cas de desarrollo inclusivo sustentable y las estrategias de
participacién generaran mejores resultados en términos de
igualacién de derechos, construccién de nuevos espacios de
autonomia, libertad y justicia, mejoras en la calidad de vida,
y modificaciones de las matrices tecnoproductivas hacia
configuraciones més inclusivas y sustentables. Pero si no (si
contindan las practicas inerciales, derivadas de la racionali-
dad tecnocognitiva lineal)... jno!
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Contextuar y reflexionar las politicas
publicas desde el INTA

Aproximaciones, aportes de la historia
y los estudios sociotécnicos

SILVANA LOPEZ

Nos encontramos en un momento en que es evidente que el
capitalismo se halla en una crisis estructural. Sus promesas de
progreso y felicidad para todos no solo no se han cumplido,
sino que hemos descubierto que son irrealizables.

Fontana, 1982, p. 9

1. Introduccion

Los diferentes escenarios que se plantean desde la historia a
modo de contexto le imprimen a la operacion historiogra-
fica —de la produccién escrita acerca de temas historicos—
un tiempo y un espacio (De Certeau, 2006). Asi, las politicas
publicas del sector agropecuario en Argentina emergieron
al finalizar el siglo XIX, junto con la creacion de la estructu-
ra institucional —el Ministerio de Agricultura y las primeras
universidades— que sustentaria de conocimiento al sector en
el siglo xX (Ldpez, 2016). Pero, si se avanza en el tiempo, las
politicas de ciencia y tecnologia se institucionalizaron en el
pais durante la década de 1950. Algunos cientistas sociales
—como Oszlak, 1977; Myers, 1992; Hurtado de Mendoza,
2010 y 2014; Hurtado de Mendoza y Drewes, 2003; Losa-
da, 2005; Gargano, 2013; Feld, 2015 y 2020, y Albornoz,
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2015, entre otros— sostienen que fue el inicio de una nueva
etapa que le dio forma al complejo cientifico-tecnoldgico
argentino, donde se ubica la creacién del Instituto Nacional
de Tecnologia Agropecuaria (INTA). En efecto, el rol de las
politicas de Estado que se orientaron hacia el desarrollo
y el crecimiento econdémico necesitaron de la articulacién
de la infraestructura cientifico-tecnoldgica' y la estructura
productiva de la sociedad (Abeledo y Del Bello, 2016). El
transito del tiempo y los diferentes escenarios que sortea-
ron las instituciones de ciencia y tecnologia en la Argentina
merecen un andlisis particular, aunque para los fines de
este articulo estara centrado en el INTA. Al respecto, los
procesos historicos que involucran instituciones de ciencia
y tecnologia se enmarcan en los estudios de la historia de
ciencia, la cual refiere a las concepciones de la actividad
cientifica y la produccién de conocimiento a lo largo del
tiempo (Hurtado de Mendoza y Drewes, 2003). Estas activi-
dades implican relaciones entre las comunidades cientificas,
las instituciones de ciencia y tecnologia, y la cultura en sen-
tido amplio, en un contexto socioeconémico determinado
(Hurtado de Mendoza, 2010; Feld, 2020), que operara como
elemento de cambio a través de politicas de Estado. Asi, al
relacionar las transformaciones sucedidas en los ciclos eco-
némicos con el desarrollo cientifico resulta posible aproxi-
marse a las acciones que el Estado proyecta a través de sus
instituciones cientificas y las necesidades de las diferentes
esferas de la sociedad, en vista de vincular la ciencia y la
tecnologia al entramado social (Oszlak, 1977). Por lo tanto,
el cambio es la categoria central para entender el proceso
de la historia y explicar el comportamiento temporal de la

1 Los institutos publicos de investigacion “orientados a una misién”, conoci-
dos como Institutos Tecnoldgicos Publicos (ITP), se constituyen en actores
importantes en los Sistemas Nacionales de Innovacién porque desempefian
actividades orientadas a misiones especificas y propésitos ptblicos para
desarrollar conocimientos sobre problemas de relevancia social y econémi-
ca (Abeledo y Del Bello, 2016).
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institucidn; la atribucidn que se le da a la realidad social es
el tiempo (Koselleck, 1993).

En esta linea surgen algunos interrogantes que guia-
ran las reflexiones siguientes: ;como se articulan las
politicas publicas con la institucién?, y jcuales son las
que tienen intervencién directa? Se entiende que las
reflexiones que resulten en torno a la elaboracién de
diferentes respuestas pueden vincularse a la trayectoria
institucional. El conocimiento de esta aporta informa-
cién critica para la elaboracién de politicas sectoriales
situadas?®. Situarse en el andlisis desde una institucién
como es el INTA implica pensar en diferentes esce-
narios y variables territorio-politico-institucionales que
construyeron su propio tiempo y espacio. Contextuar y
reflexionar estas coordenadas se constituye en el obje-
tivo de este trabajo, dado que cada unidad que confor-
ma el INTA —centros de investigacion, estaciones expe-
rimentales agropecuarias, agencias de extensidon rural,
campos demostrativo-experimentales, oficinas técnicas
e institutos para la agricultura familiar— tiene su propia
historia, por lo que se requiere situar, contextuar y cons-
truir socialmente el espacio y el tiempo (Harvey, 1994).
Entonces, scémo contribuyen los aportes de la historia
a la construccién del contexto?, ;como se relacionan las

2 El concepto de conocimiento situado fue desarrollado por Donna
Haraway (1999) desde la postura de la epistemologia critica feminista
del punto de vista feminista, el cual propone analizar los objetos de
estudio evidenciando con eso el lugar desde donde se parte, ya que
—independientemente del tipo de método empleado- ningin conoci-
miento estard desligado de su contexto ni de la subjetividad de quien
lo emite. Por esto se retoma aqui la idea de conocimiento situado,
dado que se entiende que introduce a la reflexiéon metodoldgica desde
la propia conciencia y los compromisos, apelando a que el debate en
torno a los discursos hegemdnicos no debe arrastrar la pretensiéon
de nuevas hegemonias y también debe promover el pensamiento cri-
tico para revisar las propias consideraciones, evaluando capacidades
explicativas y reconociendo los limites actuales en las posibilidades
de comparar procesos “situados” en Argentina, América Latina y el
Caribe, asi como en otras regiones subalternadas.
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politicas publicas de los diferentes niveles de toma de
decisidon con el INTA?, y ;qué actores estan involucrados
en la construccién del contexto?

El abordaje de este trabajo debe considerar que, al tra-
tarse de una institucién de ciencia y tecnologia orientada
al sistema agropecuario, agroalimentario y agroindustrial
(SAAA)* de produccion como es el INTA, se requiere del
analisis interdisciplinario. En tal sentido, a los elementos
que brinda la historia se suman los que vienen de los estu-
dios sociales de ciencia, la tecnologia y la innovacién, con
el fin de aproximarse a la reflexion de las politicas publicas
vinculadas histéricamente con la institucién.

En virtud de esto, el articulo se organiza en tres par-
tes. En la primera presenta algunos elementos tedricos que
brinda la historia a través de sus diferentes enfoques para
analizar politicas publicas desde el INTA. En la segunda
considera algunas reflexiones en el marco de los anélisis
sociotécnicos®. Y en la dltima destaca las reflexiones finales.

3 Esta conceptualizacion se extiende al entramado empresarial que sustenta
la produccién agropecuaria y forestal, y también a la produccién de agroali-
mentos y la agroindustria. Involucra una dilatada y heterogénea cantidad de
actores, redes, marcos normativos y regulatorios, relaciones funcionales e
interrelaciones complejas tanto de la produccién primaria —con la inclusién
de la provisién de insumos y servicios— como de los agentes involucrados
en las diversas fases de elaboracion e industrializacidn, distribucién y con-
sumo (INTA, 2004: 6).

4 El enfoque sociotécnico considera a las tecnologias como construcciones
sociales y a las sociedades como construcciones tecnoldgicas. Desde aqui se
reconoce que todos los grupos sociales son relevantes para la construcciéon
de las tecnologias, y que las relaciones que se establecen durante su desarro-
llo y empleo no son puramente sociales o tecnoldgicas, sino sociotécnicas,
por lo que las dindmicas de innovacién y cambio tecnolégico son entendidas
como procesos de coconstruccién sociotécnicos (Law, 1992; Bijker, 1995, y
Thomas, 2008).
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2. La contribucién de la historia para la construccion
del contexto de las politicas publicas desde el INTA

Cuando se piensa en la elaboracidn de un contexto histori-
co determinado, se describen hechos y acontecimientos que
—vinculados— construyen el sentido de aquel en el marco
del fendmeno que se esté estudiando. Se definen el recorte
temporal y el espacio.

Un contexto histdrico-politico centrara la observaciéon
y el andlisis en el sistema politico, como también en las
tensiones que genera el poder. A la vez, el contexto histd-
rico-econémico profundizara la mirada en el sistema eco-
némico, la distribucién de la riqueza, la red de actores que
conforma el sistema y demas aspectos.

Al situarnos desde el INTA, su trayectoria contiene la
huella de que la ciencia es la llave que abre paso al desarrollo,
que con el correr del tiempo adquirié diferentes matices. Es
por esto que resulta muy importante ubicar en el tiempo y
el espacio aquel tramo de la trayectoria que se requiere ana-
lizar y —con eso— considerar la relacion ciencia-tecnologia-
desarrollo.

En los 65 afios de trayectoria del INTA, esta relacion
fue cambiando. Esto se debid a las diferentes tendencias de
la ciencia y la tecnologia orientadas al sector agropecuario
en el escenario nacional e internacional, lo que demanda
tener pardmetros de comparacién de los contextos de la
region latinoamericana y de otros muy diferentes, como los
paises desarrollados. Sin duda se trata de un anélisis muy
arduo, aunque facilitara enfocar el modo en el que se expre-
san en el INTA. En esta linea se retoman las contribuciones
de la investigadora brasilenia Lea Velho (2011), que resultan
muy pertinentes en este tramo del articulo. Ella realiza un
recorrido histérico de las politicas de ciencia, tecnologia e
innovacién (PCTI) y en su andlisis argumenta que —desde
el inicio del proceso de institucionalizacién de las PCTI,
de mediados del siglo XX a nuestros dias— las bases con-
ceptuales, la estructura organizativa, los instrumentos de
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financiacién y las formas de evaluacién de estos son comu-
nes a los paises que diseniaron e implementaron politicas
explicitas con el fin de estimular la produccién y utilizacién
del conocimiento cientifico y tecnoldgico. La autora sostie-
ne que la evolucién histérica de las PCTI esta vinculada con
la concepcidn de la ciencia y el modo en el que se entien-
de la relacién ciencia-tecnologia-innovacién y sociedad en
cada periodo histérico, lo que le permitié periodizar estas
relaciones. Para eso establece cuatro paradigmas en el tiem-
po: al primero lo ubica en las décadas de 1945 a 1960, con
“la ciencia como motor del progreso”; el segundo abarca
las décadas de 1960 a 1970, con “la ciencia como solucién
y causa de problemas”; el tercero considera las décadas de
1980 y 1990, con “la ciencia como fuente de oportunidad
estratégica’, y el cuarto cubre lo que llevamos transcurrido
del siglo XXI, con “la ciencia para el bien de la sociedad”.
Estas caracterizaciones ayudan a situar las narrativas, sus
marcos conceptuales, el enfoque de las politicas que se dise-
nan y el modelo institucional del periodo que se analiza.
En tal sentido, la autora sefiala que —dado el rol estratégico
productivo que los estados le asignan a la ciencia— favore-
ci6 la formulacion de PCTI orientando la investigacion a
objetivos definidos, la formulacién de politicas cientificas
nacionales centradas en modelos normativos-instituciona-
les especificos de los paises centrales.

Regresando al contexto del INTA, la diversidad espacial
en la que se encuentran instaladas sus unidades demanda
la definicién del espacio de intervencidn institucional, pero
también del enfoque de la historia que permitiré la construc-
cién de la temporalidad. En esta linea, desde otro abordaje
se incorporan elementos de la historia y la geografia a fin
de brindar aportes que vienen de la perspectiva de la histo-
ria regional. Esto implica considerar la dimensién social del
espacio y el tiempo dentro de una visidn relacional (Harvey,
1994; Carbonari, 1998, 2009; Bandieri, 2017). La regién no
se explica por tipologias, sino por procesos que se gestan
histéricamente y se vinculan a la expansién del capitalismo
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que reordena los espacios. De esta manera, el espacio regio-
nal no es fijo, sino un espacio social formado por elementos
heterogéneos en continua interaccién (Santos, 1986). Por
eso se acuerda con Rickly-Boyd (2013) en cuanto a enten-
der al espacio en permanente reconfiguraciéon desde las
practicas discursivas, los cuerpos, los objetos, los afectos,
los preceptos y las tecnologias que median e inestabilizan la
valoracién espacial, por lo que el espacio resulta en testimo-
nio del pasado que actda sobre el presente y condiciona el
futuro (Carbonari, 2009). Del mismo modo, la comprension
del devenir histdrico regional permite construir escenarios
alternativos o posibles en un horizonte temporal, que faci-
lite la identificacion y el analisis sistematico de tendencias,
cambios y sefiales débiles de temas emergentes en el que
es posible la detecciéon de continuidades y rupturas (Mari
Castell6 Tarrega, 2018).

En efecto, la historia regional no es solo una histo-
ria econdémico-politica en clave regional, sino una historia
que se puede historiografiar solo incorporando al ambien-
te como agente activo. Por eso deben considerarse aqui
las escalas y los diferentes niveles en los que las politicas
publicas se esgrimen, lo que requiere situar a esa unidad del
INTA que se desea estudiar para ajustar el contexto.

3. El andlisis sociotécnico y la construccién
del contexto

La elaboracién del contexto puede enriquecerse notable-
mente con la contribucién de los estudios sociotécnicos.
La propuesta de incluirlos se debe a la relacién ciencia-
tecnologia-desarrollo que resulta en el hilo conductor de
variadas politicas publicas que median con la sociedad a tra-
vés del INTA. Esto, porque al situarse en tiempo y espacio
—desde mediados del siglo XX hasta los inicios del siglo XXI—-
se observan grandes cambios institucionales, regionales y
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territoriales en la Argentina, donde la idea de desarrollo
no radica en la pluralidad o contradiccién de sus definicio-
nes, sino en los usos politicos que se hicieron sobre esta
idea (Roig, 2011: 81). En este sentido, las estrategias que
tomo el Estado argentino fueron las de incorporar cono-
cimiento —cientifico y tecnoldgico— a actividades regiona-
les mediante el planeamiento del desarrollo aplicado a las
regiones econdmicas que conforman el territorio nacional.
Problematizar esta idea significa que desarrollarse implica
un horizonte de cambio tecnoldgico en el cual la relacién
tecnologia-desarrollo se coconstruye. Asi, las politicas son
parte constitutiva de las dimensiones tecnoldgicas, y las
tecnologias condicionan a las politicas con referencia a su
alcance, escala, contenido y viabilidad (Thomas, 2012). Asi-
mismo, situarse en esta perspectiva significa considerar a
la tecnologia como socialmente construida, lo que lleva a
evitar los determinismos tanto sociales como tecnoldgicos;
esto es, la tecnologia forma parte de un tejido sin costuras
de la sociedad, la politica y la economia (Hugues, 1987).
Desde esta mirada se logran hacer aportes ttiles para pensar
el diseno y la implementacién de politicas publicas —cienti-
ficas y tecnoldgicas— en las que el INTA se constituye como
un actor clave en su formulacidn y ejecucion, dirigidas al
desarrollo rural de los territorios (Uranga et al., 2017: 10).

4. Reflexiones finales

Se presentaron en este articulo algunos elementos que brin-
da la historia desde sus diferentes dpticas, con el fin de
contextuar las politicas pablicas situadas desde el INTA. La
diversidad de escenarios que hay en los niveles nacional,
provincial, regional y local donde se ubican las unidades del
INTA requieren de un analisis particular que permita dar
cuenta de su propio tiempo y espacio. En virtud de esto, se
espera que lo desarrollado en el trabajo se constituya en una
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contribucién al andlisis de politicas publicas desde el INTA
y, asimismo, invite a la reflexién y generaciéon de conoci-
miento situado para la formulacion de politicas publicas.
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Arreglos institucionales y légicas
de cooperacion burocratica en torno
a los manejos de evidencia
en los procesos de politica publica

FERNANDO JAIME Y PENELOPE VACA AviLA

Resumen

Si bien, en la historia reciente, los casos paradigmaticos de
vinculacién entre evidencia y politica publica se encuentran
en el New Labour britanico (Libro Blanco de 1999) y en un
conjunto de gobiernos locales de Estados Unidos, el punta-
pié inicial de la idea de que el conocimiento cientifico y el
quehacer politico deberian ir de la mano es de larga data.
El presente articulo intenta desentrafiar de qué se habla al
referirse a politicas basadas en evidencias (PBE). Para eso
explora los distintos conceptos que emergieron de la litera-
tura especializada y dieron lugar a distintas experiencias de
implementacion de este tipo de politica. También pretende
poner de relieve el contorno de los actuales debates respec-
to de la definicién de PBE, los principales métodos para la
determinacion de la evidencia y los principales riesgos de
utilizar esta propuesta en forma acritica.

Por otro lado, la experiencia comparada reciente muestra
que es posible diferenciar distintas practicas en torno a las
PBE. Para eso, este trabajo lleva adelante un analisis de las dos
experiencias pioneras, la britanica y la estadounidense, a partir
de distintas dimensiones: las caracteristicas del entorno y del
contexto histdrico de surgimiento, las areas de intervencién y
priorizacion (criterios, actores y procesos), las estructuras ins-
titucionales y los arreglos de coordinacién; el tratamiento de
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la evidencia (estandares de control, relevamiento y validacién),
la interpretacién e incorporacién al proceso de las politicas
publicas y los incentivos institucionales. Para terminar realiza
una evaluacion de los resultados de la iniciativa, las lecciones
aprendidas y las mejores practicas.

El objetivo de este analisis es intentar alcanzar una defini-
cién normalizada de las PBE que permita repensar nuevas ruti-
nas burocraticas en las administraciones latinoamericanas.

1. Introduccion

La evidencia es cada vez mas importante para la decisidn, el
diseno y la implementacién de la politica ptblica. En la historia
moderna, algunos casos paradigmaticos de vinculacién entre
evidencia y politica publica los encontramos en la administra-
cién nacional britanica a partir de la llegada del New Labour
y, mas recientemente, en un conjunto de gobiernos locales de
Estados Unidos. Sin embargo, la idea de que el conocimiento
cientifico y el quehacer politico deben ir de la mano tiene una
larga tradicion. En realidad es una vuelta ala idea de posguerra
de que el disefio de la politica publica puede ser mejorado cuan-
do se vuelve mas cientifico (Laswell, 1950).

Enlosafios ochenta, Campbell ya proponia explicitamente
el concepto de “sociedad de la experimentacion”

Los Estados Unidos y otras naciones modernas deberian estar
preparadas para abordar la reforma social desde un punto de
vista experimental, que permita ensayar programas nuevos
para solucionar problemas especificos, saber si estos progra-
mas son o no efectivos y retener, imitar, modificar o desechar
dichos programas sobre la base de su aparente efectividad
(Campbell, 1984)".

1 Traduccidén propia.
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Con este articulo se pretende llamar la atencidn sobre
el hecho de que, crecientemente, en la practica gubernativa
y en las ciencias que estudian la capacidad de gobernar se
ha vuelto prioritario el problema de la eficacia directiva de
las administraciones publicas. Y que esa preocupaciéon ha
llevado a focalizar en el hecho de que la eficacia de gobernar
pone en juego componentes no solo politico-institucionales,
sino también cientifico-técnicos. En la persecucion de este
objetivo también hay una renovada buiisqueda de mejorar la
relacidn de la administracién publica con los ciudadanos.

En este marco, en algunas administraciones publicas
europeas y norteamericanas ha surgido un progresivo inte-
rés por las PBE, las cuales sin embargo son entendidas de
modo diverso a ambos lados del Atlantico. Estas practicas
han dado lugar a incipientes debates académicos que des-
criben los rasgos y logros de estas politicas, pero que atn
no acuerdan acerca de una definicién normalizada que las
pueda identificar. Por otro lado permiten vislumbrar lo que
quizas sea la principal encrucijada del vinculo entre ciencia
y politica: la utilidad de los arreglos institucionales para
habilitar, de modo permanente, el ingreso de la evidencia a
los procesos de toma de decisiones y su procesamiento por
parte de los actores involucrados.

El objetivo de este trabajo es, por un lado, acercarse a
una primera definiciéon de PBE identificando las dimensio-
nes de estas que se consideran que deben estar presentes
a la luz de las practicas gubernativas mas destacadas y del
naciente debate académico. Y, por otro, identificar moda-
lidades de institucionalizar la incorporacién de las PBE
en los ciclos decisorios gubernativos o burocraticos. Para
eso, el articulo comienza resumiendo los principales para-
digmas tedricos sobre los que se asientan esas politicas y
describiendo las metodologias mas comtinmente utilizadas,
centrandose en los estandares requeridos para que la evi-
dencia sea considerada oportuna y robusta para sustentar
decisiones de politica publica (Apartado 2). A continuacién
se identifican los principales riesgos y las limitaciones de
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este enfoque (Apartado 3). Subsiguientemente de despliega
un breve analisis comparativo de los rasgos y las dimensio-
nes principales de los dos casos testigos mas destacados en
la practica, Reino Unido y Estados Unidos, y se muestran
algunas conclusiones sobre los puntos de entrada y proce-
samiento de la evidencia (Apartado 4). Para finalizar se pro-
pone una definicion de PBE a partir del recorrido realizado,
asi como algunas reflexiones sobre aspectos inevitables a
tener en cuenta al momento de disefiar posibles arreglos
institucionales de PBE y de generar capacidades en torno a
estos procesos (Apartado 5).

2. ;Qué son las politicas basadas en evidencia (PBE)?

A. Paradigmas tedricos: el ciclo de la politica
y la incorporacién de la evidencia

Las PBE proponen una aproximacién instrumental a la
investigacion que es coherente con la tendencia pragmaética
que ha predominado en los paises occidentales en las ulti-
mas décadas. En este sentido reconocen como antecedentes
las concepciones que priorizan la racionalidad por sobre la
politica y la experiencia personal, iniciadas por el paradigma
de la Nueva Gestion Publica®. Pero por otro lado retoman
las discusiones contemporaneas sobre la era de la informa-
cién y los “sistemas de gestion del conocimiento”. En este
sentido, el paradigma de las PBE asume que los sistemas de

2 La Nueva Gestién Publica puede resumirse como “la creacién de una admi-
nistracion eficiente y eficaz, es decir, una administracién que satisfaga las
necesidades reales de los ciudadanos al menor coste posible, favoreciendo
para ello la introduccién de mecanismos de competencia que permitan la
eleccién de los usuarios y a su vez promuevan el desarrollo de servicios de
mayor calidad. Todo ello rodeado de sistemas de control que otorguen una
plena transparencia de los procesos, planes y resultados, para que, por un
lado, perfeccionen el sistema de eleccién y, por otro, favorezcan la partici-
pacién ciudadana” (Garcia Séanchez, 2007).
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informacion y las bases de datos nos proveen de insumos
vitales para generar ventajas competitivas y nos ayudan a
manejar nuestros cada vez mas complejos sistemas sociales.

Varios son los fines que persigue una aproximacion
basada en evidencia. En primer lugar, el logro de una mayor
eficacia en las politicas, ya que un basamento cientifico
solido incrementa las posibilidades de resolver los proble-
mas colectivos. Siguiendo esta retérica, las politicas publi-
cas deben tener una “orientacion de servicio” y satisfacer
las necesidades y expectativas de los ciudadanos. Por otro
lado, este enfoque también estd vinculado a la eficiencia en
el gasto. El hecho de trabajar con recursos publicos, que por
definicion son escasos, hace que sea necesario sacar de ellos
el mayor partido, especialmente en circunstancias de cri-
sis.’ Finalmente existe también un objetivo de accountability
(rendicion de cuentas), ya que el disefio y la implementacién
de las politicas son una parte importante del proceso demo-
crético. Es fundamental, por tanto, que los ciudadanos sean
conscientes de los motivos que respaldan las decisiones de
los gobiernos.

Las PBE suponen, asimismo, cierto grado de predicti-
bilidad de la politica publica y, por lo tanto, la capacidad
de planificar las acciones de gobierno. Si bien no han sur-
gido siempre desde un marco conceptual de racionalidad
pura, en el cual la politica es definida desde un centro
a partir del conocimiento exhaustivo de las variables que
intervienen en su proceso de hechura, si es cierto que la
experiencia internacional demuestra que los esfuerzos por
contar con PBE han estado asociados con la racionalizacién
del proceso de politica publica. En este sentido han ganado
mayor centralidad al interior de las burocracias estatales los
mecanismos y las acciones de coordinacion y planificacion,
donde la generacién y utilizacidn de evidencia por parte de

3 “Cuando las finanzas estian complicadas, es ain mdas importante asegurarse
de que invertimos los recursos publicos sabiamente” (Cabinet Office, 2013).
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profesionales expertos es un componente mas que retroali-
menta todo el sistema.

B. Definiciéon y método de las PBE

La clave para entender por qué surgié un nuevo paradigma
para vincular ciencia y politicas publicas es apreciar por
qué la metodologia basada en evaluaciones tradicionales ya
no es la preferida. Se identifican, en este sentido, al menos
tres dificultades. La primera tiene que ver con la tempo-
ralidad: para alimentar de manera significativa y con éxito
el ciclo de la politica, la investigacién debe realizarse y los
hallazgos deben estar disponibles antes de la formulacion
de la politica. Curiosamente, esto no se corresponde con la
secuencia en la que ocurren la mayoria de las evaluaciones,
que se producen después de su diseno e implementacidon.
Los nuevos métodos pretenden asi ser una solucién. Otra
dificultad es que sigue siendo una actividad limitada. Aun-
que cada vez esta mas generalizada, no se realizan una gran
cantidad de evaluaciones y, cuando ocurren, cada una de
estas se encuentra encapsulada en su propia burbuja. Inclu-
so en las administraciones publicas que se han habituado
a evaluar regularmente sus politicas se genera una enorme
masa critica de actividad evaluativa, pero con poca acumu-
lacién de resultados. Eso impide la influencia cruzada de
la que depende el avance cientifico. Lo cierto es que, hasta
la llegada de este nuevo paradigma, el disefio de politicas
habia sido un 4mbito bastante exento de evidencia (Pawson,
2006). En tercer lugar surge la aceptacion de que, al final,
la realpolitik lo condiciona todo. El signo, las preferencias
o las prioridades politicas cambian a menudo durante el
curso de una evaluacién, cuestionando la relevancia de esta.
Teniendo en cuenta la velocidad de recambio de los profe-
sionales de la politica y la ripida mutacion de los temas en la
agenda, las conclusiones de una evaluacion frecuentemente
se presentan en un clima politico diferente al que le dieron
origen. Eso puede condenar sus resultados a la oscuridad de
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un cajon. Esto tiene que ver, nuevamente, con la importan-
cia de contar con la informacidén a tiempo.

En el macro del nuevo paradigma, la literatura clasifica
las politicas en funcién de la relacién entre el uso de la
informacidn cientifica y los procesos de decision e imple-
mentacion. Asi, encontramos: a) politicas que no toman
en cuenta la evidencia (evidence-ignorant policy), b) politicas
que estan al tanto de la existencia de evidencia, pero no
la aplican (evidence-aware policy), c) politicas que consideran
la evidencia, pero que no estin completamente modeladas
por ellas (evidence-related policy), d) politicas que se perciben
con influencia de la evidencia (evidence-influenced policy) y
e) politicas moldeadas y basadas en evidencia intencional-
mente, con relaciones causales entre los propésitos busca-
dos, las opciones de accidén y los resultados (evidence-based
policy) (Bracho, 2010).

Las PBE serian asi aquellas que despliegan lo “que
funciona”* captado por evidencia robusta a partir de dife-
rentes métodos. Existen varios sistemas para caracterizar la
robustez de la evidencia de los resultados de un programa
o politica, pero hay cierto consenso en aceptar que algunas
metodologias especificas cumplen con esos estindares de
validez. Un método que ha ido tomando importancia son
las pruebas aleatorias controladas (PAC), randomized contro-
lled trials (RCT) o evaluaciones de impacto, las cuales, de
acuerdo con Haynes:

Se diferencian de otros tipos de evaluacién por la intro-
duccién de un grupo de control asignado al azar, lo que
les permite comparar la eficacia de una nueva intervencion
contra de lo que habria ocurrido si no se hubiera cambiado
nada (Haynes, 2012).

La introduccién de un grupo de control elimina toda
una serie de sesgos que normalmente complican el proceso

4 “Evidence-based policy is about what works” (Davies, 2005).
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de evaluacién, como la influencia de otras variables (eco-
ndémicas, demograficas, culturales y demas). Este método se
aplica para medir la efectividad de intervenciones nuevas o
en curso, asi como posibles variantes de estas.

Diagrama 1: Disefio basico de una prueba aleatoria controlada (PAC)

INTERVENCION

T
La poblacién se divide en 2 Se miden los resultados
grupas por lote aleatorio para ambos grupos

s

CONTROL

' = buscande irabaje ' = :I::::,adn

Fuente: Haynes, 2012.

Las PAC han sido utilizadas durante mas de 60 afios
por la industria farmacéutica y se han vuelto habituales para
comprobar la efectividad de las intervenciones de lucha
contra la pobreza y mejora de la calidad de vida en el ambito
de la cooperacion internacional.® Sin embargo, atn existe
relativamente poca tradicidn en su uso para las principales
areas de politica publica nacional y local.

5 Existen importantes institutos de investigacién centrados en la evaluacion
de politicas de cooperacién internacional. Se destacan Abdul Latif Jameel
Poverty Action Lab (www.povertyactionlab.org), en el seno del Massachu-
setts Institute of Technology, y 3ie Impact (www.3ieimpact.org), en el marco
de la cooperacioén britanica.
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Grafico 1: Areas de aplicacién de las pruebas aleatorizadas controladas
(PAC) en el siglo XX
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Fuente: Shepherd, 2007.

Otro de estos métodos son las “revisiones sistemaéticas”
(sistematic review). Las PBE se basan en la idea de que no hay
nada completamente nuevo bajo el sol en las politicas publi-
cas sectoriales. En un mundo globalizado, casi todas las
iniciativas ya han sido ensayadas, con cambios menores, en
diferentes lugares y momentos. Las revisiones sistematicas
son un método para sintetizar los hallazgos de todos esos
ensayos previos o estudios preexistentes sobre intervencio-
nes particulares o sobre sectores de actividad particulares,
con capacidad para acumular sus conclusiones y generar
recomendaciones para la practica futura. Consisten en reco-
pilar y coordinar un cuerpo multiforme y fragmentado de
trabajo empirico poniendo en comun y evaluando el peso
de la evidencia en relacién con familias enteras de politicas
publicas ya desplegadas. Las revisiones son asi sintesis de
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investigaciones previas con el fin de generar compendios
objetivos de politicas que demostradamente “funcionan”
(what works) (Davies et al., 2000). Estas revisiones general-
mente se realizan con légicas tematicas, sector por sector
de la politica. Evidentemente, ninguna intervencién que se
esté planificando puede corresponder exactamente a inter-
venciones pasadas, pero la idea es que revisiones periddicas
—actualizadas regularmente— puedan ofrecer una medida
de racionalidad al proceso de planificacion.

Finalmente, también puede generarse acumulacién de
evidencia a través de la gestion estadistica de grandes can-
tidades de datos (con metodologias de big data u otras). Esta
tiene la ventaja de su disponibilidad en tiempos mas cortos,
incluso muchas veces con capacidad de generacidn, trans-
ferencia y uso de los datos en tiempo real.

Sin embargo, los parametros que definen aquello que
se considera evidencia es una cuestién alin abierta. Hasta
el momento, las distintas administraciones publicas lo han
estipulado caso por caso, muchas veces con fuerza norma-
tiva. Frecuentemente, ademas, los gobiernos y las agencias
han identificado diferentes rangos o niveles de robustez en
funcién de los métodos utilizados para generar o compilar
la evidencia®. Es importante tener en cuenta que —a pesar

6  Por ejemplo, la Fundaciéon MacArthur (2014) utiliza cuatro categorias de
evidencia en funcién del rigor de los métodos de investigacion usados
y la cantidad de datos disponibles: a) programas y précticas basadas en
evidencia que se han evaluado varias veces y que resultaron ser eficaces
usando métodos rigurosos, como pruebas aleatorias controladas, evaluacio-
nes aleatorizadas comparables o evaluaciones de gran tamarfio en diferentes
contextos con control aleatorio o estadistico; b) programas y pricticas basa-
das en evidencia que han sido probados utilizando métodos rigurosos (por
lo general, un tnico estudio controlado aleatorio o multiples estudios que
utilizan disefios robustos de comparacién entre grupos), pero que no llegan
a cumplir el estdndar anterior; c) programas y practicas prometedoras que
han sido probadas usando disefios de investigacién menos rigurosos que
no cumplen con los estdndares anteriores, y d) programas y practicas no
basados en evidencia que carecen de pruebas suficientes para cumplir con
el estandar.
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de la actual preeminencia de las revisiones sistematicas,
las pruebas aleatorias controladas, el trabajo con big data y
otros métodos estadisticos de consolidacién de datos- en
la mayoria de los casos estudiados se sigue haciendo uso de
modos complementarios, mas tradicionales, de generacién
de evidencia. Contintan, por lo tanto, siendo pertinentes y
habituales:

a. Losanalisis de eficacia con métodos cuantitativos, como
encuestas, y cualitativos, como los grupos focales.

b. Los estudios de eficiencia basados en analisis costo-
beneficio, costo-efectividad y costo-utilidad.

c. Las evaluaciones ex ante sobre la base de estudios cua-
litativos del contexto (entrevistas, focus groups, estudios
etnograficos y demas).

d. Los analisis de pertinencia a partir de estudios de opi-
nién publica.

e. En general siguen utilizandose modelos econométri-
cos, estadistica descriptiva y otras herramientas.

3. Riesgos y limitaciones

El analisis de las distintas experiencias nacionales o sub-
nacionales que implementaron PBE muestra los problemas
fundamentales que se derivan del uso de informacién cien-
tifica en los procesos de toma de decision. Atender los
inconvenientes derivados de la generacion, la sistematiza-
cién y el uso de la informacién para colmar las necesidades
de una agencia administrativa es uno de los principales
desafios en la implementacion de este enfoque. A tal efec-
to, a continuacién se estudian algunas de las principales
dimensiones de esta compleja relacion ente politica publica
y comunidad cientifica.

teseopress.com



158 e Las politicas publicas desde organismos de ciencia y tecnologia

A. Problema de la validez externa

Una de las principales limitaciones es la validez externa de
las evaluaciones y pruebas que se realizan, los problemas de
“escalabilidad”. En este sentido, la réplica de un programa en
diferentes contextos de espacio y tiempo no tiene por qué
arrojar resultados idénticos a los del modelo estudiado si no
se respetan una serie de condiciones. Es necesario tener en
cuenta que la traslacion e incorporacion de las conclusiones
obtenidas al diseno de nuevas politicas necesita de una serie
de precauciones.

El problema reside en que las evaluaciones ofrecen
informaciones individuales, notablemente afectadas por el
contexto tanto en sus variables exdgenas (clima, geografia
y situacién sociopolitica) como en las enddgenas a la inter-
vencion (la motivacién y las caracteristicas de los partici-
pantes o el disefio especifico de la intervencion, entre otras).
Esto hace que sea baja la capacidad de las evaluaciones para
ofrecer informacién que se pueda replicar en otros lugares
y circunstancias.

Una forma de afrontar esta limitacién es multiplicar las eva-
luaciones hasta disponer de tal nimero de experimentos que
podamos crear cierto paradigma falsable, en el sentido de
inferir inductivamente a partir de las evaluaciones una teoria
que provea de la mejor explicacion provisional hasta encon-
trar otra superior, y que sea esta la que oriente las medidas de
politica (Larru, 2014).

Justamente esta es la idea detras de las denominadas
evaluaciones aleatorizadas comparables, las revisiones sis-
tematicas y los mapas de evidencia (evidence gap maps).”

Otra precaucion a tener en cuenta es el asesoramiento a
los eventuales beneficiarios respecto de la correcta similitud

7 Ver una explicacién sobre los evidence gap maps en el video: https://you-
tu.be/vIYSCauONlo.
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entre la poblacion que fue objeto de estudio y la propia.
Asi, Cartwright y Hardie (2012) aconsejan chequear que los
eventuales beneficiarios de un programa sean “suficiente-
mente similares” a la poblacién evaluada antes de incorpo-
rarlos a este. Los autores entienden por eso que la similitud
entre “poblacidn actual” y “poblacion evaluada” debe darse
tanto en la estructura causal subyacente como en los fac-
tores coadyuvantes o las variables interactivas identificadas
en la evaluacion. Siy solo si se cumplen estas dos condicio-
nes, puede garantizarse la replicabilidad del programa.

B. Evidencia versus juicio profesional

Al momento de disenar un programa de PBE se debe pres-
tar especial atencion a los incentivos que se generan para
quienes son responsables de su utilizacién, ya que existe
un dificil equilibrio entre la aplicacion estandarizada de la
mejor evidencia y el juicio profesional que necesariamente
tienen que realizar los denominados “burdcratas de campo”
(Lipsky, 1980). Este es el clasico problema de las decisiones
individuales implicitas en la ejecucién de politicas publicas.
Los agentes de primera linea —ya sean médicos, maestros
o policias— no solamente toman en cuenta la evidencia o
las mejores practicas a la hora de decidir qué hacer en una
situacién particular, sino que su experiencia profesional
cuenta en buena medida:

Se reconoce que ser un buen médico, maestro o gestor
no implica seguir como robot el resultado de las pruebas
randomizadas; tampoco lo es ignorar la evidencia y seguir
solamente sus propias corazonadas y la experiencia personal.
La mejor opcién para hacer un buen trabajo es utilizar una
adecuada combinacién de ambas cosas (Cartwright y Hardie,
2012).

Se necesita, por lo tanto, no solo una mejor compren-

sion de qué constituye la mejor evidencia en cada area,
sino también un mayor entendimiento acerca de cémo los
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profesionales pueden tenerla en cuenta a la hora de tomar
decisiones individuales.

C. La determinacién de la agenda de investigacién
y los puntos de entrada en el proceso

Un problema similar al anterior, ya que hace a la incorpo-
racién de la evidencia en el ciclo de la politica, es que la
agenda de investigacion muchas veces no estd influencia-
da por las necesidades de los servicios. Esto hace que los
resultados de la investigacién académica recurrentemente
no sean demasiado relevantes para la implementacidn de las
politicas. Una de las claves para asegurar la relevancia de la
investigacion para quien esta en la practica politica es que
las prioridades de la investigacion sean determinadas por las
necesidades emanadas desde el servicio y los beneficiarios.
De esta forma, uno de los puntos criticos a tener en cuenta a
la hora de disefiar un sistema para incorporar evidencia en
la hechura de las politicas publicas es el punto de entrada y
de retroalimentacion de la evidencia en el proceso.

D. Riesgos vinculados a la gestion de grandes masas
de datos estadisticos

Uno de los desafios méas importantes al momento de traba-
jar con big data es la definicién precisa sobre qué uso puede
hacerse de los datos. En Estados Unidos existen varias leyes
federales y estatales que regulan el uso de los datos admi-
nistrativos, pero lo hacen en base a cada programa. Asimis-
mo, muchas normas que regulan los programas no abordan
explicitamente o son ambiguas respecto del uso estadistico
-0 de investigacién- que puede hacerse con esos datos y
dejan este tema abierto a interpretacion. Por lo tanto, una
estructura legal sélida por detras del manejo de informa-
cidén estadistica es central en este proceso.
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Otro de los retos a considerar es la capacidad institu-
cional de las agencias u oficinas encargadas de trabajar con
grandes masas de datos. Las capacidades necesarias para
llevar a cabo esta labor incluyen:

a. Infraestructura administrativa necesaria para compar-
tir datos, y desarrollar e implementar acuerdos.

b. Experiencia sectorial especifica para ayudar a los inves-
tigadores y evaluadores.

c. Gestion de datos e infraestructura de curaduria para
que los datos disponibles sean ttiles para la creacién de
evidencia.

d. Infraestructura tecnoldgicay de seguridad para satisfa-
cer las necesidades operativas y de seguridad en todo el
ciclo de vida de los datos.

e. Infraestructura para asegurar la privacidad y confiden-
cialidad, y una adecuada gestién de riesgos durante
todo el ciclo de vida de la informacidn.

Hay una variedad de soluciones a estos problemas,
incluyendo el establecimiento de un repositorio de datos
administrativos y encuestas. Al proporcionar un punto de
acceso Unico para los diversos datos, el repositorio puede
simplificar el proceso mediante el cual los investigadores y
las administraciones publicas pueden obtener permiso para
utilizarlos. Al centralizar las funciones, un repositorio pue-
de asegurar el uso seguro y eficaz de la informacién. Sin
embargo, en Estados Unidos hay casos en que grandes con-
juntos de datos ya estan siendo administrados exitosamente
por otros sistemas, por lo tanto no resulta tan evidente que
estos deban ser subsumidos en un tnico repositorio. En este
sentido surgen distintas opciones. Por ejemplo, la Oficina
de Gestion y Presupuesto de la Casa Blanca (OMB, por sus
siglas del inglés Office of Management and Budget) sugiere
designar a algunos organismos publicos como centros de
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intercambio de datos —o hubs— para aprovechar la infraes-
tructura que ya esta disponible, como la de la Oficina del
Censo. Este enfoque podria conducir a un mejor uso de los
datos existentes sin crear una duplicacién innecesaria de
capacidades?.

4. Analisis comparativo de los casos de Reino Unido
y Estados Unidos

A. Dimensiones y rasgos relevantes de las practicas
de PBE en Reino Unido y Estados Unidos

Las PBE estan siendo implementadas paulatinamente en
diferentes paises y ambitos de la administracién publica
en Europa y América. Sin embargo, la dimensién que este
enfoque ha tomado en Reino Unido y Estados Unidos hace
necesario considerar estos dos casos como paradigmaticos
y pioneros. Ambos desarrollos se han desplegado, no obs-
tante, con modalidades diversas tanto por el nivel de la
administracién publica que ha traccionado esas innovacio-
nes como por la légica del avance, los métodos tipicamente
utilizados y los arreglos institucionales desplegados a tal
efecto. A continuacién se sintetizan los principales rasgos
de ambas experiencias.

Respecto del “contexto histérico de surgimiento”, en
Reino Unido ha existido una histérica vinculacién entre
ciencia y politica desde los afnos de la posguerra, tanto
en la practica gubernativa como en la academia. Duran-
te los afios sesenta, la produccién organizada de conoci-
miento sobre problemas sociales crecié enormemente y se

8  Para observar mas detalles sobre riesgos, normativa y aspectos tecnolégicos
que son tenidos en cuenta a nivel federal en Estados Uni-
dos, consultar el documento Barreras en el uso de datos administrati-
vos para la creacion de evidencia, OMB, julio de 2016; disponi-
ble en: https://www.whitehouse.gov/sites/default/files/omb/mgmt-gpra/
barriers_to_using_administrative_data_for_evidence_building.pdf.
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institucionalizé. Pero, tras el colapso del consenso socialde-
mocrata en los setenta y durante el periodo conservador de
Margaret Thatcher y John Major, la produccién de conoci-
miento para uso directo por parte del gobierno se liberalizé
y diversific6. Eso implicé la emergencia de un gran nimero
de think tanks (laboratorios de ideas) e institutos de inves-
tigaciéon cuyo objetivo era influenciar la agenda politica.
Simultineamente, en esos anos, la administracion publica
britanica desarroll6 una profunda reforma de gestion tras-
ladando el acento a la eficiencia burocratica sobre la base de
las propuestas de la Nueva Gestion Publica. Se puso especial
foco en la evaluacion de politicas, los sistemas de indicado-
res de resultado, las acciones de auditoria y los regimenes de
inspeccién. Asi, cuando el Nuevo Laborismo de Tony Blair
acuii6 el término evidenced-based policy o politica basada en
evidencia (Libro Blanco de 1999), la idea no solo contaba
ya con una larga tradicién, sino que existia una estructura
institucional —tanto publica como privada— que desde hacia
décadas aseguraba un fluido pasaje entre la evidencia y la
accion de gobierno. Desde entonces, el enfoque sobre PBE
ha recibido importantes dotaciones presupuestarias y sus
estructuras institucionales se han ido consolidando paulati-
namente.

En contraste, el caso norteamericano es mucho mas
reciente: las primeras iniciativas para el establecimiento de
estandares federales de evidencia datan de fines de la pri-
mera década de este siglo, con un reciente compromiso pre-
sidencial y de la alta gerencia publica a partir del gobierno
de Barak Obama. Por otro lado, la experiencia america-
na muestra casos muy interesantes en algunos gobiernos
locales, de la mano de alcaldes muy comprometidos con el
desarrollo urbano, en particular en los municipios de Nueva
York y Baltimore.

Con relaciéon a las “estructuras institucionales” y los
“acuerdos de coordinaciéon” que han permitido el desarrollo
de un sistema de PBE, la experiencia britanica se caracte-
riza por un despliegue de légica sectorial. Originalmente
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concentrados en algunos ministerios clave (Salud, Interior
y Educacidn), actualmente trabajan a partir de una red de
organismos publico-privados con una logica tematica (what
works centers) que tiene un vinculo fuerte y esta coordinada
por el Cabinet Office (Jefatura del Gabinete de Ministros).
Estos centros aseguran la realizaciéon continua de PAC
sobre sus distintos sectores y una amplia difusion de los
resultados. Con el tiempo, el sistema se ha ido extendiendo
en funcion de la demanda a otros sectores, con un eje fuerte
en los asesores del primer ministro que aseguran un punto
de entrada en las instancias de toma de decisiones al mas
alto nivel.

Por su parte, el sistema americano esta basado en la
obtencién y gestion de datos y microdatos estadisticos (y
no tanto en las PAC) y se caracteriza por una estructura
descentralizada y articulada, con un centro de coordinacién
establecido en la Oficina de Gestién y Presupuesto (OGP).
La OGP le reporta al presidente y es el organismo respon-
sable de coordinar el Sistema Federal de Estadistica (130
agencias). Por ley, en 2016 se cre6 la Comision de PBE para
abordar esta tematica de manera mas integral y proponer
alternativas de politica. A nivel municipal, la importancia de
la gestion y el analisis de datos estadisticos para la toma de
decisiones también es fundamental, sobresaliendo un segui-
miento muy detallado de los temas por parte del alcalde a
través de reuniones y reportes de seguimiento.

En lo relativo al “tratamiento de la evidencia’, el siste-
ma inglés se ha centrado en el uso de PAC a gran escala y
se caracteriza por una gran rigurosidad para consolidar la
evidencia. La calidad cientifica para organizar los hallazgos
se complementa con una importante capacidad para trans-
mitir los resultados en forma sencilla, amigable y de facil
acceso a los usuarios y funcionarios en plataformas virtua-
les de libre uso. Las diferentes intervenciones posibles en un
mismo sector de politica se comparan a partir de distintos
criterios e indicadores y se plasman en mapas de evidencia
ordenados por temas y subtemas disponibles en internet.
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Cada centro what works desarrolla su propio conjunto de
herramientas de sistematizacidn y comparacién para ese
sector de actividad (salud, educacion, interior y similares),
por lo que la disponibilidad de evidencia es dispar dada la
diversidad organizacional, la extensién de los programas, la
calidad y la profundidad de los hallazgos disponibles.

En Estados Unidos, para asegurar estindares minimos
se cuenta con guias para el uso de datos estadisticos y legis-
lacion especifica en materia de privacidad de la informacion.
La evidencia se basa principalmente en datos sobre proce-
sos o actividades (outputs) y en la triangulaciéon de aquellos
sobre la base de planillas de gestidn, lineas de acceso directo
al ciudadano y trabajo de campo. Las PAC no tienen un rol
tan importante. La evidencia se centra en el procesamiento
estadistico de datos, preferentemente en tiempo real (auto-
matico). La Comisién de PBE trabaja continuamente en la
mejora de estos aspectos.

En cuanto a las “areas de intervencién y priorizacién”,
en Gran Bretana, el drea de la salud presentd los desarro-
llos mas importantes por su histérico uso de las PAC en la
investigacion farmacoldgica. La educacion y la lucha contra
el crimen también tuvieron desarrollos importantes. Hoy,
los distintos centros what works trabajan en politicas socia-
les (salud, educacidn, reduccién del crimen, desarrollo eco-
némico local, tercera edad, intervencién temprana y bien-
estar), pero podrian incorporar otras tematicas por decision
del Poder Ejecutivo.

Por su parte, en Estados Unidos no hay un mecanismo
especifico establecido para la determinacion de las areas de
aplicacion de la PBE, sino que estas se definen segun el
interés del Poder Ejecutivo. A nivel municipal se ha priori-
zado el intercambio de datos al interior de la ciudad y con
los ciudadanos a partir de sistemas de datos abiertos (open
data), aunque algunas areas inicialmente tuvieron un mayor
desarrollo, como la lucha contra el crimen, la respuesta ante
desastres y el desarrollo econémico.
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B. Conclusiones derivadas del andlisis comparativo
de los casos de Reino Unido y Estados Unidos

Del estudio de las particularidades y semejanzas de estos
dos casos paradigmaticos podemos destilar algunas con-
clusiones. En primer lugar —como conclusién general- es
necesario resaltar que la incorporacién de evidencia al pro-
ceso de la politica publica es hoy un desafio ineludible ante
una sociedad cada vez mas compleja y demandante. Sera
cada vez mas dificil justificar la no incorporacién de los
métodos y los hallazgos que ofrece la ciencia y que resul-
tan fundamentales para asegurar una mayor eficacia de las
intervenciones publicas. Sin embargo es importante otorgar
la dimensién adecuada a los hallazgos presentados: estos
son avances que se incorporan al proceso de la hechura de
las politicas, pero no lo remplazan. Eso quiere decir que la
incorporacion deberd llevarse a cabo teniendo en cuenta las
particularidades que el proceso presenta en cada contexto
administrativo-institucional especifico. Para eso habra que
conocer previamente tanto las potencialidades, las ventajas
y las ventanas de oportunidad de cada estructura como
su viabilidad en un momento politico dado. Por otro lado
deberan identificarse los posibles obstaculos y las limitacio-
nes que puedan anticiparse.

A fin de transitar ese camino serd importante tener
en cuenta ciertas cuestiones que surgen como relevantes a
partir de las experiencias britanica y norteamericana:

1) Liderazgo y apropiaciéon de la iniciativa de PBE a través
del arco politico y de la burocracia: 1a experiencia internacional
demuestra que las iniciativas de PBE han tomado impulso y
se han instalado en la gestién de gobierno cuando las cabe-
zas del Ejecutivo las han liderado. Particularmente impor-
tante ha sido la constitucién de una unidad de gobierno que
reporta a las oficinas del presidente, del primer ministro
o del alcalde. Estos ambitos se han caracterizado por con-
tar con mandatos muy especificos para generar, regular y
monitorear PBE.
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Igualmente importante hasido laidentificacién de agen-
cias “lideres”, que sirven para traccionar al resto de reparti-
ciones estatales hacia un cambio de cultura organizacional.
En este sentido han cumplido un rol muy importante las
oficinas técnicas de estadistica, informatica, modernizacion
del Estado y regulacién sobre manejo de datos. Asimismo
ha sido fundamental —sobre todo en momentos iniciales—
la identificacién de herramientas de gestién que permitan
nutrir el proceso de generaciéon de evidencia, como las
lineas telefénicas para habilitar reclamos.

Los casos presentados también ponen de manifiesto la
necesidad de contar con el apoyo del Poder Legislativo para
avanzar en cambios mas profundos. Esta participacion ha
variado caso por caso. La ampliacion de la discusion hacia
el Poder Legislativo es una opcién estratégica que depende
del nivel de maduracién de la iniciativa de PBE y de la
necesidad de contar con una base legal para implementar el
modelo, ya que vincula otras areas de politicas (por ejem-
plo, privacidad y confidencialidad de datos o generacién de
partidas presupuestarias para abrir una nueva reparticién
de gobierno).

2) Tipo de evidencia y estdndares de calidad: no existe un
unico modelo respecto de qué se entiende por evidencia a
los efectos de la PBE. Mientras que algunas de las experien-
cias basan su trabajo en microdatos (como los municipios de
Estados Unidos), otras han priorizado la estilizacién y com-
pilaciéon de hallazgos cientificos sobre eficacia, eficiencia
e impacto de diferentes intervenciones de politica publica
(por ejemplo, el caso inglés). Cada modelo tiene sus pros y
contras. Mientras que los microdatos permiten la obtencién
de informacién de manera mas sistematica y en poco tiem-
po (ocasionalmente en tiempo real), muchas veces se ven
limitados en el tipo de variables que se pueden relevar por
procedimientos de big data u otros y, asi, no siempre logran
captar los impactos de la politica. Por otro lado, la estiliza-
cién de hallazgos logra profundizar sobre los impactos de
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politicas especificas, pero sus tiempos de elaboracién son
mas largos.

Los tipos de datos que se pueden recoger no son con-
trapuestos. Por el contrario, pueden conformar una cartera
de evidencia cuyo balance debera ser definido en térmi-
nos politicos, técnicos y presupuestarios. Existe un riesgo
asociado a la idea de que con una sola clase de evidencia
alcanza:

Hay que evitar la tentacién de pensar que todo lo que se nece-
sita tener es un conjunto de ensayos controlados aleatorios
y el mundo serd un lugar mejor [...] Creo que aquellos argu-
mentos que son fruto de una sola disciplina y de una tnica
metodologia no tienen sentido, son erréneos y no nos ayudan
a construir la base de evidencia equilibrada que necesitamos
para la toma de decisiones (Davies, 2005).

Por lo tanto es fundamental decidir en cada caso qué
tipo de evidencia se necesita para cada clase de pregunta.

La adopcién de los diversos métodos de obtencidn de
datos requiere de una definicién de cada uno de ellos, sus
potencialidades y limites, y el establecimiento de criterios
claros respecto de lo que en cada caso serd considerado
evidencia y qué no. En los ejemplos presentados, esta defi-
nicién ha surgido del intercambio entre funcionarios, poli-
ticos y técnicos. En lo que respecta a los microdatos, existe
una multiplicidad de definiciones. Sin embargo, en lo que
se refiere a la compilacién de hallazgos de politica publi-
ca, existe consenso internacional en que las evaluaciones
experimentales o cuasiexperimentales son el método por
excelencia y las revisiones sistematicas, la mejor manera
de estandarizarlas. No obstante, su aplicacién no siempre
es posible y por lo tanto se requiere de definiciones sobre
estindares de calidad para otro tipo de evaluaciones que
también son validas.

Las l6gicas de principal agente son un parametro a con-
siderar al momento de definir estindares de calidad. Que
a las intervenciones las ejecute la propia administracion
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publica no es lo mismo que los servicios estén tercerizados.
En este dltimo caso, el gobierno debe reducir las incerti-
dumbres asociadas a los contratos de agencia. En muchos
paises, algunos programas sociales no son ejecutados direc-
tamente por el Estado, sino por organizaciones sociales que
obtienen financiamiento después de un proceso competiti-
vo (como en el caso britdnico). En esta situacion, el requisito
de que los programas tengan un sustento cientifico que ase-
gure su eficacia parece ain mas razonable ya que, después
de la adjudicacién del contrato, el Estado pierde en gran
medida el control sobre el desarrollo del programa.

Por dltimo es importante considerar que los casos pre-
sentados ponen de relieve que los temas sobre los que se
solicita evidencia robusta estan definidos por el interés del
Poder Ejecutivo de monitorear mas de cercay eventualmen-
te rendir cuentas sobre un conjunto de politicas especificas
(y no necesariamente sobre todas las politicas publicas).

3) Conveniencia —o no— de contar con uno o mds reposito-
rios de datos (clearinghouses): el modo en que se centraliza,
sistematiza y difunde la informacién es otro aspecto central
a tener en cuenta. En udltima instancia, la generacién de
evidencia tiene como objetivo nutrir el proceso de politica
publica. La conformacién de un repositorio de datos o de
evidencia abre interrogantes como ¢quién debe adminis-
trarlo?, ;qué capacidades son necesarias para hacerlo?, jes
conveniente contar con uno o con varios repositorios?, /la
evidencia deberia estar organizada por area de politica?,
;quiénes pueden hacer uso de la informacioén disponible?,
¢de qué modo se segmenta y se presenta la informacién que
esta consolidada?, y ;como puede financiarse?

Mientras que en Reino Unido los repositorios estan
organizados por area de politica (centros what works), en
Estados Unidos existe una variedad de repositorios a nivel
subnacional y sectorial. Esta dispersién ha invitado a la
Comision de PBE a estudiar el tema mas a fondo y refle-
xionar sobre un disefio institucional que sea mas funcional.
Dicho esto, cabe tener presente que en la conformacion de
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esos repositorios tienen un peso especifico muy fuerte los
centros de investigacion, las universidades y los think tanks
con probada experiencia profesional en ese campo.

De lo analizado previamente también resulta indiscu-
tible que la relacién entre evidencia y proceso de hechura
puede ser diferente entre un érea de politica publica y otra.
En algunos casos hubo sectores que se priorizaron y donde
se avanzd mas rapido. En otros hubo una seleccidn de inter-
venciones claves en diferentes sectores, en las que se avanzé
en mayor medida. En el caso actual de Reino Unido hay un
tipo de avance “por temas prioritarios” en varios sectores de
politica en simultaneo. El caso de Estados Unidos, por otro
lado, pone en evidencia la importancia de contar con datos
actualizados sobre todas las intervenciones de la adminis-
tracion en cortos lapsos.

5. Una definicion tentativa de PBE

El estudio de los procesos de implementaciéon de manera
comparada permite buscar mayores precisiones en torno a
qué se entiende por PBE. Sin duda, mas alla de cualquier
definicidn, la principal restriccidén que enfrenta este enfoque
no es de caracter metodoldgico ni técnico, sino fundamen-
talmente politico, y deriva de las posibilidades de construir
y administrar sistemas de informacién complejos y ligarlos
con ntcleos de investigacion relevantes en términos de la
politica que se quiere disefiar e implementar.

En tal sentido, con este trabajo se ha intentado iden-
tificar y explicar una serie de condiciones sobre las cuales
existiria consenso para construir e institucionalizar una
PBE. El acuerdo que surge del andlisis de la literatura espe-
cializada y del anélisis comparado entiende que se esta ante
su presencia cuando: a) los principales hacedores de politica
sustentan sus decisiones en procesos racionales construidos
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sobre la base de datos existentes, ordenados de manera
deductiva y orientados a identificar las mejores opciones de
politica, b) estos procesos suponen sistemas de gestion del
conocimiento robustos, apoyados en el uso de la tecnologia,
¢) los anélisis de las alternativas de politica estan basados
en el uso explicito e intencional de la mejor evidencia cien-
tifica, y d) la busqueda de las mejores opciones de politica
debe ser acompanada del desarrollo institucional burocra-
tico orientado a la implementacidn de politicas publicas.

Generar capacidades institucionales en torno a estos
procesos no es facil. En todo caso se considera que la incor-
poracién de procesos de PBE al ciclo de politica en una
administracién publica concreta debe ser una propuesta a
medida del caso (taylor-made). Para desarrollarla habra que
tener en cuenta descubrimientos e intervenciones exitosas
realizadas en otros d&mbitos, pero su aplicacién no debe ser
hecha en forma acritica, sino tras un proceso de reflexion,
adaptacién y —por qué no— evaluacién, de lo que sirve y
no sirve (what works). También pueden desarrollarse institu-
ciones innovadoras adecuadas a la situacién particular. En
todo caso, la vinculaciéon entre evidencia y politica publica
no es rigida: debe adaptarse a la particular complejidad del
proceso de politicas especifico en cada caso.

Bibliografia

BEHAVIOURAL INSIGHTS TEAM (BIT): Update report 2015-2016,
Londres, The Behavioural Insights Team, 2016.

BLACK, N.: “A national strategy for research and develop-
ment: lessons from England”, Annual Review of Public
Health, Issue 18, 485-505, 1997.

BRACHO, T.: “Politicas basadas en evidencia: la politica publi-
ca como accién informada y objeto de investigacion”.
En M. Merino y G. Cejudo (comp.), Problemas, decisiones

teseopress.com



172 e Las politicas publicas desde organismos de ciencia y tecnologia

y soluciones: enfoques de politica pitblica, México D. F,,
Fondo de Cultura Econémica-Centro de Investigacion
y Docencia Econémicas, 2010.

CAMPBELL, D.: “Can we be scientific in applied science?”, en
Evaluation Studies Review Annual, Newbury Park, Cali-
fornia, Sage, 24-48, 1984.

CARTWRIGHT, N., Y HARDIE. J.: Evidence-based policy: a prac-
tical guide to doing it better, s. 1, Oxford University Press,
2012.

COMISION EUROPEA: “Governance in the EU: a white
paper”, European Commission, Issue COM (2001) 428
final, 2001.

DAVIES, H. T. O.; NUTLEY, S. M., Y SMITH, P. C.: What works?:
evidence based policy and practice in public services, 12 ed.,
Bristol, The Policy Press, University of Bristol, 2000.

DAVIES, P.: “Evidence-based policy at the Cabinet Office”,
Impact and Insight Series, 2005.

FUNDACION MACARTHUR: Evidence based policy making: a
guide for effective government, Philadelphia, Washington,
MacArthur Foundation/Pew Charitable Trust, 2014.

GARCIA SANCHEZ, L.: “La nueva gestion publica: evolucién y
tendencias”. Presupuesto y Gasto Publico, Issue 47, 37-64,
2007.

HAYNES, L.: Test, Learn, Adapt: Developing Public Policy
with Randomised Controlled Trials, 14 junio, 2012.
KEYNES, J.:“Collected writings”, The Times, volumen 21, 409,

1937.

LARRU, J. M.: “Evaluaciones de impacto en la cooperacién
para el desarrollo”, Revista de Evaluacion de Programas y
Politicas Piblicas, Issue 3, 117-153, 2014.

LASWELL, H.: Politics: who gets what, when and how, Nueva
York, McGraw, 1950.

LIPSKY, M.: Street-level bureaucracy: dilemmas of the individual
in public services, Nueva York, Russell Sage Foundation,
1980.

NESTA: Building the connection between policy and evidence: the
Obama based-iniatives, setiembre, 2011.

teseopress.com



Las politicas publicas desde organismos de ciencia y tecnologia ¢ 173

OFICINA DE ADMINISTRACION Y PRESUPUESTO: Overview of
federal evidence building efforts, s. 1., Oficina de Adminis-
tracidon y Presupuesto, Washington D. C., 2016a.

OFICINA DE ADMINISTRACION Y PRESUPUESTO: Uso de datos
administrativos y encuestas para la construccion de evi-
dencia, s. 1., Oficina de Administraciéon y Presupuesto,
Washington D. C., 2016b.

OFICINA DE GABINETE: Modernising government, Londres,
The Stationery Office, 1999.

OFICINA DE GABINETE: What works: evidence centres for social
policy, Londres, The Stationery Office, 2013.

OFICINA DE GABINETE: What works: evidence centres for social
policy, Londres, Archivos Nacionales, 2013.

PAWSON, R.: Evidence based policy: a realist perspective, 12 edi-
cién, ed. London New Delhi, Sage Publications, 2006.

SHEPHERD, J.: “The production and management of eviden-
ce for public service reform”, Evidence and Policy, Policy
Press, 3 (2),231-251, 2007.

SOLESBURY, W.: “Evidence based policy: whence it came
and where is it going”, Working Paper #1, Economic and
Social Research Council, Centre for Evidence Based
Policy and Practice, 2001.

teseopress.com



teseopress.com



Evaluacion de impacto para el analisis
y la gestion de politica publica
en un instituto de ciencia y tecnologia

Enfoques y desafios

PABLO ANDRES CURARELLO

Resumen

Continuando en la linea de politicas basadas en evidencias,
este articulo se enfoca en el abordaje de los desafios de la
evaluacion de impacto (EI) para los institutos de ciencia y
tecnologia. Los procesos de observacidn, generacién y uso
de evidencia son particularmente importantes para el sector
publico. La EI es una herramienta clave para comprender
en qué medida un determinado programa de accién para
la implementacién de una politica logra su cometido. A su
vez, observar los procesos de creacidén de impacto produce
aprendizajes que mejoran la toma de decisiones y el desem-
pefo de una institucién.

El principal objetivo de este ensayo es facilitar el dia-
logo en el ambito de los institutos de ciencia y tecnologia
sobre la importancia de las EI para la toma de decisiones de
politica basadas en evidencia. El trabajo le provee al lector
una revisioén sencilla de las estrategias y los métodos de
El, su conceptualizacién en pos de su institucionalizacién
como practica cultural y sus principales desafios, y brinda
una propuesta para su transversalizacion en los institutos
de ciencia y tecnologia, basada en la experiencia del camino
recorrido por el INTA durante los tltimos afios en el marco
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del Proyecto Disciplinario Disenio e Implementacién de un
Sistema de Medicién de Impacto del INTA sobre el siste-
ma agropecuario, agroalimentario y agroindustrial (SAAA)
argentino.

Para eso se propone dividir la lectura en cuatro partes.
La primera de estas introduce al lector en la EI respondien-
do preguntas como por qué evaluar impacto, qué ayuda a
entender la El, qué es impacto, cuando medir, qué se nece-
sita para llevar a cabo una EI, cémo responder a una pre-
gunta de EJ, para qué interesa medir impacto y desde dénde
enfocarse a los fines de preparar a una institucion de cien-
cia y tecnologia para evaluar sistematicamente su impacto.
La segunda parte expone el enfoque de la EI haciendo un
recorrido sobre conceptos claves como qué es evaluar, en
qué consiste una EI, como se realiza y cudl es la importan-
cia de gestionar por impacto. La tercera parte analiza cémo
emprender EI en institutos de ciencia y tecnologia. Para
eso profundiza en cuéles situaciones se justifica desarrollar
una EI, cémo gestionar por impacto, cuales son los pasos
indispensables para planificar el diseno de una EI, cual es
la mejor estrategia de disefio para una El, cémo desarrollar
estrategias de atribucidn causal y cémo lograr la apropia-
cién de los resultados de una EI. Y la cuarta parte presenta
los avances en la construccién de una estrategia metodo-
logica para la transversalizacién de la EI en el INTA. Por
ultimo se brinda en anexo un cuadro sintesis que deta-
lla referencias bibliograficas por temas considerados claves
por el autor para la praxis de EL.

1. Introduccién a la evaluacién de impacto (El)

Las EI forman parte de la agenda de investigacién apli-
cada sobre la formulacién de politicas publicas basadas en
evidencia. Demostrar atribuciéon de causalidad es el sello
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distintivo de esta evaluacion. La EI investiga los cambios
que provoca una intervencion.

¢Por qué evaluar impacto en institutos de ciencia y
tecnologia?

Uno de los desafios mas apremiantes en materia de
desarrollo es mejorar la capacidad de las instituciones de
ciencia, tecnologia e innovacién para generar e internalizar
aprendizajes sobre las politicas que ejecutan y sus estrate-
gias de implementacién en los territorios.

En este contexto, la EI es un instrumento clave para
gestionar mejor, ya que sin evidencia precisa sobre cuan
efectiva estd siendo la politica de ciencia y tecnologia en
lograr sus objetivos dificilmente se pueda mejorarla.

Por otro lado, la EI trasciende la medicién de progra-
mas especificos y pone en valor los sistemas de informa-
cién y estadisticas para la toma de decisiones, producien-
do mejoras sobre los procesos de sistematizacién de datos
administrativos, monitoreo y evaluacién de proyectos.

A medida que la EI va convirtiéndose en una herra-
mienta de uso generalizado en la institucion, transforma la
practica laboral en una cultura de aprendizaje clave para
el mejoramiento continuo y sostenible de la gestién tanto
publica como privada.

¢Qué ayuda a entender la EI?

La El ayuda a entender cdmo provocar mejores impac-
tos a partir de estrategias focalizadas para subgrupos o
dimensiones distintas para los cuales los productos y servi-
cios brindados a la sociedad son la respuesta a necesidades,
demandas y oportunidades.

¢Qué es impacto?

El Comité de Asistencia para el Desarrollo de la Orga-
nizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
(OCDE o también OECD, por sus siglas del inglés Organisa-
tion for Economic Co-operation and Development) define
impacto como los “efectos positivos y negativos, deseados y
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no deseados, directos e indirectos, primarios y secundarios,
que produce una intervencion”.

¢Cuando medir?

Lo importante es medir en lo cotidiano. Lograr intro-
ducir al INTA en la practica habitual de la captura de la
propia informacién que genera en el proceso de producciéon
de valor publico es un recurso valioso tanto para el segui-
miento de la labor institucional como para la evaluacién de
su impacto.

¢Qué necesitamos para llevar a cabo una EI?

En primer lugar, conocer en profundidad la inter-
vencion que se quiere evaluar y poder formular hipéte-
sis de interés sobre mecanismos causa-efecto provoca-
dos por la institucién, que se vinculan con las variables
de resultado esperadas, en proceso u observadas.

En segundo término, preguntas especificas de rele-
vancia estratégica sobre los impactos que interesa pro-
vocar (anticipacidn), analizar su proceso de construccién
(prediccion) y evidenciar sus efectos (comprobar). ;Para
qué? Para seleccionar la mejor alternativa de proyecto de
intervencion y de estrategia de gestion, mejorarla (reali-
zar ajustes y reprogramacion) y aumentar la eficacia de
carteras programaticas futuras.

Y tercero, fuentes de informacién adecuada para
una investigacion evaluativa del impacto que responda a
la hipdtesis y la pregunta planteadas (bases de datos ins-
titucionales y sistemas de relevamiento de informacién
primaria, para un analisis mixto cuali-cuanti).

¢;Cémo responder a una pregunta de EI?

Para esto es fundamental reflexionar sobre cuatro
aspectos claves:

a. Analizando si la intervenciéon provoca los impactos

esperados sobre los destinatarios tanto en direccién
(¢son positivos o negativos?) como en magnitud (;son
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mayores o mas efectivos para algun subgrupo de desti-
natarios?).

b. Si el resultado evidenciado (esperado o no esperado) es
atribuible a los mecanismos de intervencién provoca-
dos por la institucion.

c. Si la intervencién puede ser mejorada o rediseniada
para provocar mayor impacto.

d. Sise evidenciaron efectos no previstos. En caso afirma-
tivo, sexternalidades positivas o negativas?, ;sobre los
propios destinatarios u otros grupos de la sociedad?

Sintetizando, ;para qué interesa medir impacto?

Sobre todo, para incidir en los procesos de toma de
decisiones, para lo cual —segin el caso— es fundamental
contar con EI ex ante (“con anterioridad”), concurrente y ex
post (“a partir de”). En el caso de las instituciones de ciencia
y tecnologia, es fundamental la generacion de evidencia de
impacto para realimentar el direccionamiento estratégico
hacia una mayor efectividad en el desarrollo.

Dentro de las principales decisiones a considerar se des-
taca la importancia sobre a cuales proyectos destinar recur-
sos (humanos, financieros, fisicos, tecnoldgicos, naturales y
energéticos) a los fines de provocar un mayor impacto.

En este sentido, las EI brindan un conocimiento clave
para decidir si es conveniente o no financiar una interven-
cién o si es recomendable continuar con esta o ampliarla.
También brinda aprendizajes sobre como replicarla a partir
de una experiencia piloto y sobre como adaptar satisfacto-
riamente una intervencion exitosa para otro contexto.

Por otro lado, en términos de responsabilidad social se
analiza qué funciona y qué no, lo cual mejora los procesos
de implementacidn de futuras intervenciones, y se les infor-
ma a los destinatarios cuanto o si no se esta beneficiando a
la comunidad y en qué forma se lo hace.

El principal desafio es promover la consolidaciéon de
una huella de conocimiento mas profunda que contribuya
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con un proceso de toma de decisiones cada vez mas basa-
do en evidencia, a partir del cual la EI se convierta en
una herramienta de uso generalizado en las instituciones
publicas.

¢Desde donde enfocarse a los fines de preparar a una
institucidn de ciencia y tecnologia para la EI?

El impacto de la ciencia y la innovacién esta enfocado
en la transformacion o el conjunto de cambios sostenibles
producidos en las distintas dimensiones del desarrollo para
mejorar sus indicadores y categorias de andlisis en benefi-
cio del ser humano, la economia, la sociedad y el ambiente,
como resultado de las agendas [+D+i.! Siempre que se vayan
a destinar esfuerzos para producir resultados en ciencia e
innovacidn, es imprescindible valorar con anterioridad su
posible impacto (evaluacién ex ante), analizar los procesos
de coconstruccidon por los cuales se provoca (evaluacion
concurrente) y evidenciar sus efectos positivos y negativos,
previstos e imprevistos, con la mayor objetividad posible
(evaluacion ex post).

La EI comprende un analisis multidimensional -social,
econémico y ambiental- que requiere integrar las diferen-
tes perspectivas de los destinatarios. Por un lado, evaluar
el impacto desde la perspectiva de las modificaciones al
ambiente ocasionadas por la intervencidn. Por otro, la medi-
cién sobre el valor agregado en la produccioén, y la genera-
cién de ingresos y empleo, entre otras variaciones provoca-
das en la economia de los destinatarios. Finalmente, valorar
los posibles cambios y las consecuencias sociales sobre la
poblacién: nuevos comportamientos de vida comunitaria,
practicas productivas, formas de organizacidn, creencias y
valores, entre otras.

Para eso es esencial introducir a las instituciones en
un proceso de transversalizaciéon de la EI. La transver-
salizacién es una estrategia para conseguir que la EI sea
parte integrante en la elaboracién, la puesta en marcha, el

1 o . -
nvestigacion, desarrollo e innovacién”.
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control y la evaluacién de toda accién institucional. Es un
proceso de aprendizaje y transformacion de cultura institu-
cional orientado a promover y sustentar un ecosistema de
medicién y gestion del impacto; un proceso de aprendizaje,
construccién y comunicacidon que propicie un trabajo coor-
dinado y cooperativo entre destinatarios y protagonistas
para observar, entender y valorar los procesos de creacién
de impacto en marcha y evidenciar los cambios provocados.

2. El enfoque de la El y la importancia de gestionar
por impacto

Un primer aspecto clave a destacar es que interesa la EI para
“conocer si la realidad que intervenimos funciona como
presuponemos’.

Frecuentemente se observa que las decisiones sobre los
recursos publicos se basan en determinadas ideas que algu-
nas personas tienen sobre cémo funciona el mundo. Habi-
tualmente, estas creencias se fundamentan en experiencias
personales, trayectorias profesionales y la manera en que
habitualmente suelen hacerse las cosas, pero pocas veces se
basan en evidencias.

El desafio de la EI es mostrar qué hubiese sucedido con
la vida de las personas destinatarias de una intervencion
(acceso a una determinada tecnologia o estrategia de desa-
rrollo, entre otras) en el mundo alternativo en el cuél ellas
no hubiesen sido participes de ella. Y conocer —a partir de
ello- cuél es el cambio provocado por la intervencién sobre
determinados resultados de interés.

¢Por qué? Porque interesa evidenciar si las ldgicas y
rutas de accion que se planifican y ejecutan son adecuadas
para producir las transformaciones deseadas. Esto cobra
vital importancia en los tiempos actuales, cuando la incerti-
dumbre, la multidiversidad, lo paradédjico y lo contradicto-
rio rigen las dindmicas de nuestras interacciones.
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¢Se esta pudiendo responder a las necesidades, los pro-
blemas, las demandas y las oportunidades que emergen del
sistema agropecuario, agroalimentario y agrobioindustrial
(SAB)? ;Son adecuados los modelos de intervencién frente
a la complejidad de los contextos actuales? ;Cuales son los
efectos observables provocados por los productos y servi-
cios brindados por los institutos de ciencia y tecnologia
ante una era de constantes cambios? Para dar respuestas a
estas y otras preguntas claves de la planificacion del desa-
rrollo, la EI cumple un rol fundamental como herramienta
de gestidn para la toma de decisiones basada en evidencia y
la creacién de procesos de alto valor publico.

¢Qué es evaluar?

La evaluacién es una investigaciéon y -como tal-
requiere de rigurosidad cientifica para que los juicios de
valor resultantes estén basados en evidencias que permitan
responder de manera técnica y precisa a los interrogantes
estratégicos que la motivan.

El fundamento tedrico detrds de una evaluacion es el
concepto de cambio que se produce por la intervencion. Las
preguntas de investigaciéon que pretenden responder y evi-
denciar las EI son “preguntas de causa y efecto”, se centran
en estudiar la atribucién de causalidad.

La EI no busca responder “preguntas descriptivas ni
normativas’, razén por la cual no es su finalidad siste-
matizar lo que estd ocurriendo (evaluacion descriptiva) ni
comparar lo que ocurre con lo que deberia ocurrir (evalua-
cién normativa). Las EI se ocupan de estudiar los cambios
“atribuibles” a una intervencién, modalidad de implementa-
cién o innovacién de disefio, sobre un resultado de interés
especifico.

La EI de un proyecto, programa o politica publica bus-
ca evidenciar aquellos cambios sostenibles en el tiempo que
resultan de una accién especifica dirigida a transformar la
realidad.

Su objetivo es valorar el “diferencial de cambio”
entre la situacidén con intervencién versus la situacidon
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sin intervencidn. La intervencidn puede ser un proyecto
pequefio, un programa grande, una coleccidon de acti-
vidades, una serie de comportamientos, un lineamiento
estratégico o una politica a escala local, regional, nacio-
nal o internacional.

Sintetizando, sen qué consiste una EI?

Una EI consiste en:

a. Identificar con precision las hipdtesis que subyacen
a la légica de cambio en funcién de las preguntas de

evaluacion.

b. Verificar si estas hipdtesis se han cumplido en la
practica.

c. Identificar aquellos efectos no planificados ni pre-
vistos.

d. Identificar otras intervenciones o factores que pudie-
ran haber influido en los cambios producidos.

e. Garantizar que los impactos identificados (planifi-
cados, no planificados y no previstos) sean efectiva-
mente consecuencia de la intervencién realizada.

¢Cémo se hace eso?

Béasicamente, intentando responder a tres preguntas
fundamentales (Watson, 2008): ;qué cambios ha habido
en las personas destinatarias y su comunidad desde el
inicio de la intervencidn?, scudles de estos cambios son
atribuibles a ella?, y ;qué diferencia han marcado estos
cambios en la vida de la poblacién (destinataria directa
e indirecta)?

Para eso es importante que el proyecto de intervencion
a evaluar se haya formulado o se pueda reformular bajo
el enfoque de una teoria del cambio, reflexionando sobre:
¢adonde se quiere llegar en el largo plazo?, ;qué se quiere
lograr a mediano plazo?, ;qué se quiere lograr a corto pla-
z0? y ¢qué hacer para conseguir estos cambios? Y, a partir
de las respuestas que surjan a estas preguntas, profundizar
sobre las oportunidades de transformacién en las cuales
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intervenir. Dentro de las principales podemos identificar los
“cambios proyectables y transformativos” (Retolaza, 2009).

Los “cambios proyectables” son aquellos que surgen de
brindar solucién tecnoldgica a problemas simples o com-
plicados a partir de una ldégica lineal mediante proyectos
concretos y acciones planificadas. Mientras, los “cambios
transformativos” se refieren a las practicas transformadoras
de Pierre Bourdieu (1997), a aquellas acciones que permiten
liberarse de modelos mentales, ideologias, circulos viciosos
y demas elementos que obstaculizan la posibilidad de mate-
rializacion de nuevas realidades y futuros deseados.

La definicidn sobre cudl categoria de cambio se va a
construir la intervencién es clave para proyectar su alcance
en cuanto a metas de resultado e impacto, y analizar cémo
se produciran los vinculos de causalidad. Si los cambios a
provocar son proyectables, es esperable plantear una logica
de “atribucién causal exclusiva” como estrategia de inter-
vencidn. Si se corresponde con los cambios transformativos,
la estrategia requerira al menos una ldgica de “atribuciéon
causal conjunta” a otras intervenciones. Cuando el objetivo
es la contribucién al desarrollo de los territorios se recono-
ce que confluyen “vias causales alternativas (o multiples)”.
Identificar la forma como se produce el cambio esperado es
fundamental para dimensionar el alcance de la intervencion
y poder demostrar su estrategia de atribucién-contribucién
sobre las metas de impacto.

¢Gestidn por impacto? ;Qué significa?

Las instituciones de ciencia y tecnologia gestionan por
impacto cuando asumen como objetivo estratégico pro-
mover, observar y gerenciar sus procesos de creaciéon de
impacto.

Esto implica medir el impacto de la labor institucional
en forma continua, propiciando aprendizajes que permitan
identificar y definir acciones correctivas si los resultados se
desvian de lo esperado.

La gestion del impacto requiere:
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a. Construir una “visién compartida de futuro” —desde la
poblacidn destinataria y los stakeholders o partes intere-
sadas— que explicite las expectativas y previsiones de
futuro sobre el proceso de creacién de impacto que se
quiere desencadenar para transformar la realidad y sus
efectos sobre la complejidad del SAB.

b. Tener una “vision estratégica” —desde la organizacion-
en lo que se refiere al problema o la necesidad a abor-
dar, la misién a la que servir, las relaciones institucio-
nales que promover, la creacién de valor publico a pro-
vocar y el sistema de informacion sobre los resultados
de impacto a comunicar.

c. Una “visién operativa” —desde los proyectos, los pro-
gramas y la politica publica— con la que se trabaje en
cdmo provocar mayor y mejor impacto a partir de las
respuestas brindadas ante las demandas, necesidades y
oportunidades, presentes y futuras, del SAB.

Todo eso forma parte de la gestion del impacto, que se
concibe como un proceso circular de “mejora continua” a
partir del cual se contrastan los resultados de la labor insti-
tucional con:

a. Lo que hubiese pasado de todas formas (efecto “peso
muerto”).

b. Las actividades de otros agentes (aislar lo atribuible al
proyecto de intervencidn).

c. En qué medida los efectos de la intervencidn inicial van
perdiendo importancia con el paso del tiempo (efecto
“caida”).

d. En qué medida los resultados han desplazado otras
consecuencias igualmente positivas que hubieran podi-
do suceder (efecto “desplazamiento”).

e. Las consecuencias inesperadas o imprevisibles (que
pueden ser positivas o negativas).
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Para abordar la complejidad que implica gestionar por
impacto, existe una amplia gama de enfoques ttiles: simu-
lacién ex ante, construccidén de escenarios, juegos de toma
de decisiones, monitoreo orientado a impactos, prospectiva
estratégica y pensamiento complejo, entre otros. Como se
puede apreciar, el uso de métodos participativos se torna
cada vez mas una cuestion fundamental, ya que permiten
valoraciones cualitativas para contar lo incontable, generar
estadisticas de dimensiones pertinentes y analizar catego-
rias de las percepciones y creencias de los stakeholders que de
otro modo quedarian reducidas en cuanto a su relevancia.

3. Emprendiendo El en institutos de ciencia
y tecnologia

Las EI deberian “utilizarse selectivamente” en funcién de
decisiones de politica institucional o cuando la pregunta de
evaluacion que se plantea es especifica y exige un exhausti-
vo andlisis de la causalidad para el direccionamiento estra-
tégico.
¢En cudles situaciones se justifica desarrollar una EI?
Para estudiar los efectos de atribuibles a:

a. Unnuevo y prometedor proceso de innovacion.

b. Las condiciones de replicabilidad de una intervencién
a otra escala, grupo y entornos diferentes.

c. Ampliar el alcance de una intervencién, reformarla o
justificar su modificacién presupuestaria.

d. Unaintervencién no probada, de la cual se conoce poco
sobre sus impactos.

e. Fundamentar una decisién de politica institucional
basada en evidencia.

Por ejemplo, la reorientacién de los rumbos de una

Estacion Experimental Agropecuaria del INTA frente a la
actualizacién de cambios de contextos y nuevas visiones
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de éxito, la negociacién de la asignacién del gasto publico,

nuevas estrategias de intervencién de un programa nacional

por la emergencia de nuevas problematicas, la priorizacién

de recursos presupuestarios y la formulacidon de una nueva

cartera de instrumentos programaticos, entre otros casos.
¢Cdémo gestionar por impacto?

Se debe considerar que existen tres tipos de proyectos
a formular y, por ende, tres tipos de evaluaciones de diseno
a realizar: por un lado, el disefio del “proyecto de la inter-
vencién’, ejercicio que se realiza ex ante; por otro, el diseno
del “proyecto de evaluacién de la intervencion” y, ademas,
el diseno del “proyecto de evaluacién de la EI” (metaevalua-
cidn), ejercicios que pueden realizarse tanto ex ante como
ex post.

Es importante organizar el ecosistema de innovaciéon
por impacto a los fines de trabajar conjuntamente ex ante
esos disefios, ya que esto permite la anticipacion estratégica
sobre la magnitud y la intensidad de los cambios programa-
dos. Y dejar para un ejercicio ex post el disefio de ajuste y
reformas al proyecto de evaluacién de la intervencién y de
la metaevaluacién. Para eso es fundamental introducir a la
institucion en el enfoque de la EI prospectiva.

La EI prospectiva se programa, disena e inicia su ejecu-
cién junto al proceso de formulacién y puesta en marcha de
la intervencidn. Se sustenta en las estrategias de atribucién
causal y metodologias de evaluacién que anticipan y que no
anticipan los efectos de la intervencion (impactos previstos
y no previstos, métodos deductivos e inductivos). Su carac-
teristica mas importante es la posibilidad de construccién
de un escenario contrafactual a partir de un grupo de com-
paraciény del analisis de coherencia de los datos empiricos.
A su vez, este enfoque posibilita establecer linea de base,
promueve la construccién de una teoria de cambio, procura
la utilizacién de técnicas cuali-cuanti, permite la simulacién
ex ante y anticipar la magnitud del impacto, y potencia el
aprendizaje social y la mejora continua para la gestion y
comprension de los procesos de desarrollo.

teseopress.com



188 e Las politicas publicas desde organismos de ciencia y tecnologia

Diagrama 1: Esquema de la légica causal de un proceso de gestion
del impacto
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Fuente: elaboracién propia (Curarello, 2021).

El principio ético mas basico en una EI es que las reglas
de operacidn pertenecen a la estrategia de implementacion
de la intervencidn, no son impuestas por el disenio de eva-
luacion, sino que este se ajusta a ellas. Planificar el diseno
de la EI es util para dilucidar y clarificar las reglas de opera-
cién del programa, y contribuye a analizar si son equitativas
y transparentes, y si se sustentan sobre la base de criterios
claros de elegibilidad.

A su vez, la ética de la EI excede a la ética de las
reglas de operatoria e implementacion de la intervencidn,
introduciéndose en la ética de la investigacién humana y
social que implica llevar a cabo investigaciones transparen-
tes, objetivas, reproducibles y —en la medida de lo posible—
generalizables.

Los pasos indispensables para planificar el diseno de
una El son:
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a. Explicitar y construir participativamente una légica de
cambio (o realizar su reconstruccion histérica) que con-
temple las alternativas de como se supone (creencias,
modelos mentales, teorias o evidencias de experien-
cias similares) que la intervencion lograra los objetivos
previstos.

b. Acordar el camino hacia el impacto (especificar la estra-
tegia de atribucion causal).

c. Definir las preguntas de EI en funcién de la intencio-
nalidad del estudio y los aprendizajes institucionales a
propiciar.

d. Seleccionar los indicadores para medir, valorar y anali-
zar el diferencial de cambio.

Estos pasos requieren de un marco amplio de participa-
cién, con todos los involucrados (equipo de la intervencién,
poblacién destinataria y stakeholders, entre otros), que per-
mita construir un lenguaje comun y una visién compartida
de la transformacidon esperada y la forma de alcanzarla.

Hay que acordar y comunicar cdmo se gestionara la
evaluacion, los equipos de trabajo, quiénes tomaran cada
tipo de decision y como se garantizara su calidad.

Para conformar el equipo se deberan explicitar los tér-
minos de referencia de la investigacion y definir las compe-
tencias basicas para desarrollarla. Los términos de referen-
cia deben especificar por qué se realiza la evaluacion, quién
utilizara la evaluacion, cudl es la teoria del cambio que sus-
tentd la accion, las preguntas estratégicas que motivan la
evaluacion, los criterios a partir de los cuales se emitiran los
juicios de valor y los recursos que se disponen para llevarla
a cabo. El equipo constituido debe ser multidisciplinario,
con experiencia en el diseno y el anélisis de indicadores, con
presencia de un experto metodoldgico y expertos tematicos
en el area de la intervencion.

¢Cudl es la mejor estrategia de disefo para una EI?
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Actualmente se cuenta con una gran diversidad de
herramientas y métodos para una investigacién evaluativa
situada a las caracteristicas, la complejidad y el contexto de
la intervencidn. No existe una estrategia inica y predefini-
da para EI, sino una diversidad de opciones que permiten
comprender y demostrar atribucién de causalidad.

Segun se busque anticipar o no los efectos de una inter-
vencidn, se configuran dos estrategias claramente diferen-
ciadas y complementarias de trabajo.

En primer lugar, en el marco de la EI prospectiva, cuan-
do se “anticipan” y definen los posibles efectos —positivos y
negativos— junto a la evaluacién de diseno de la interven-
cién. Esta estrategia se focaliza en los impactos (previstos)
que surgen de la ldgica de cambio establecida para respon-
der al problema u oportunidad que dio origen a la inter-
vencion. Permite la utilizacién de métodos cuantitativos de
evaluacion. Se basa en el método deductivo de investiga-
cidn; ex ante se formulan hipdtesis sobre los mecanismos
causales preestablecidos para provocar el cambio y ex post
se recolecta informacion para determinar si efectivamente
se produjeron o no. El estudio se respalda en el enfoque del
pensamiento contrafactual.

En segundo término, cuando la estrategia “no busca
anticipar” los efectos o no se ha realizado ex ante la defini-
cidn de las variables de impacto. Esta alternativa se enfoca en
valorar tanto los efectos —positivos y negativos— previstos
como los no previstos por la intervencién. Permite centrar
el analisis en los mecanismos que producen los efectos y en
el contexto en que estos ocurren, pasando a un plano poste-
rior la cuantificacion del efecto neto de la intervencion. La
importancia de esta estrategia radica en que los efectos no
previstos de la intervencién muchas veces son mas impor-
tantes que aquellos identificados anticipadamente.

La complementariedad entre ambas estrategias es fun-
damental para ampliar la gama de los impactos observados
a partir de la identificacion de efectos no previstos provo-
cados por la intervencion.
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A su vez, en funcidn de cuéles son las reglas de selec-
cién de la poblacién destinataria de la intervencién y cual el
grado de informacion disponible, suele enfocarse el diseno
de la EI a partir de tres tipos de estrategias que permiten
evidenciar el grado de atribucién causal:

a. Enfoques contrafacticos: requieren de la construcciéon
de un escenario contrafactual a partir del cual se cal-
cula el diferencial de cambio entre la estimacién de lo
que habria ocurrido en ausencia de la intervencién y lo
que se ha observado como resultado de su ejecucion. Se
planifica a partir de disefios experimentales, cuasiexpe-
rimentales o no experimentales.

b. Analisis de la coherencia de las pruebas empiricas con la
relacion causal: son procesos de investigacion que defi-
nen y estudian patrones que serian coherentes con una
relacién causal; patrones que normalmente se basan en
la construccién o reconstruccién histérica de la teoria
del cambio que orientara la creaciéon de impactos o qué
los produjo, para confirmarlos o desmentirlos con la
evidencia empirica generada.

c. Descarte de explicaciones alternativas: en este enfoque
se definen explicaciones alternativas posibles de haber
producido el impacto de la intervencién y a conti-
nuacion se recopilan los datos necesarios para poder
descartarlas. Esta estrategia resulta especialmente util
cuando las pruebas disponibles sélo pueden indicar
“correlacién”, pero no “causalidad”.

Procurar un disefio de complementariedad entre ellas
es clave para demostrar el vinculo de conexiones verifica-
bles entre el cambio producido y la intervencidn.

Dentro de los principales desafios a considerar cabe
mencionar primero que cada elecciéon de metodologia arro-
jard un tipo de resultado diferente, con lo cual aparece una
tensidon entre legitimacién y motivacion sobre los resul-
tados de impacto esperados. Por esta razén es necesario
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lograr establecer una alineacidn estratégica de la labor ins-
titucional en términos de impacto, que no solo defina las
acciones significativas a observar, sino que ademas brinde
informacion sobre los avances en torno a las transformacio-
nes a provocar. A esto se suma la necesidad de una mirada
integral desde donde especificar e implementar una serie de
mecanismos sistematicos efectivos para planificar y evaluar
el impacto de una institucién.

Otro desafio esencial para considerar es que la El impli-
ca un trabajo extra que —a la hora de llevarlo a la practica,
mas alla de las motivaciones personales— nadie quiere asu-
mir. Ahora, si se establece un esquema de decisiones centra-
lizadas para la EI, de abajo hacia arriba, se puede proyectar
una labor focalizada a partir de métodos experimentales
que no requieran que una misma persona siempre brinde
informacién. Se puede abordar un esquema de seleccién y
recorte a partir de una muestra tedrica, con un protocolo
normalizado para la recoleccion de la informacidn, a partir
del cual se decida a quiénes les toca completar ese requeri-
miento cada afo, alternando entre si.

Esto conlleva cambiar el enfoque sobre qué es impor-
tante medir. En general persiste un énfasis en el monitoreo
y la evaluacién de productos y servicios, y no tanto en
sus efectos e impacto sobre para qué estos se desarrollan y
brindan a la sociedad.

Estratégicamente, a la hora de implementar un sistema
de EI se tienen que abordar simultdneamente los siguientes
desafios:

a. Asumir la EI como estrategia de comunicacién y legiti-
macion de la accién institucional.

b. Lograr motivar a todo el personal para que sea parte de
los procesos de El, cada quien desde su rol.

c. La simpleza en los requerimientos de EI y los instru-
mentos de recoleccién de informacion a utilizar.
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d. Un uso responsable de la evidencia de impacto en los
procesos de toma de decisiones.

e. La necesidad, para todo eso, de construir una cultura
de gestién por impacto.

Para lograr apropiacion es crucial transversalizar la EI
en la institucion, a la vez que disenar y explicitar un marco
organizacional consistente con la dinamica del ecosiste-
ma de innovacién por impacto propuesto. De igual modo,
lograr un trabajo de sintesis que a partir de las experiencias
de EI permita nutrir la toma de decisiones basada en evi-
dencia, valorizando el acervo del conocimiento generado
para el aprendizaje integral de la institucion y el diseno de
nuevos proyectos, programas y politicas.

4. Avances en la construcciéon de una estrategia
metodoldgica para la transversalizacion de la El
en el INTA

En la bisqueda de conseguir que la EI sea parte integrante
en la elaboracidn, la puesta en marcha, el control y la eva-
luacién de toda accién del INTA, se requieren:

a. Una reflexién personal y colectiva que interpele las
practicas, las ideas previas y las resistencias propias.

b. Revision, diseiio e implementacién del enfoque y el
marco organizacional propuesto para implementar el
ecosistema de EI.

c. Alianzas estratégicas con actores referentes en El.

d. Abordaje de lo que la practica de la EI irrumpe en el
mundo laboral, como tarea adicional para su abordaje.

e. Organizacion de la cultura laboral en transformaciéon
hacia una cultura de impacto.

teseopress.com



194 e Las politicas publicas desde organismos de ciencia y tecnologia

Para eso, asumiendo la estructura matricial del INTA
y en funcién de quiénes tomaran las decisiones sobre qué
es clave evaluar y para qué, se proponen “dos estrategias
complementarias”: coordinar la gestién por impacto tanto
de arriba hacia abajo como de abajo hacia arriba.

La primera —de arriba hacia abajo— implica establecer
mecanismos sistematicos efectivos para planificar y evaluar
el impacto institucional a partir de toma de decisiones cen-
tralizadas, que aseguren los procesos de seleccidon y recorte
en torno a la priorizacién de ejes estratégicos por parte de
la estructura de gobernanza vigente. La segunda —de abajo
hacia arriba— conlleva poner el foco en las motivaciones
personales y los desafios asumidos localmente, buscando
provocar un efecto multiplicador de la EI entre el personal
del INTA.

¢Para qué? Para promover una cultura del impacto.

¢Entre quiénes? Tanto entre directores y coordinado-
res, como hacia todo el personal de la institucién.

¢Desde quiénes? Desde la comunidad de practica INTA
en EL

¢Con cudl finalidad? Generar comunidades de apren-
diencia en EI en torno a ambas estrategias.

¢Cémo? Coordinando y satisfaciendo las necesidades
de trabajo en red que implica transversalizar la EI en el
INTA.

¢A que nos referimos al hablar de comunidades de
aprendiencia? El concepto “aprendiencia” se utiliza para
referirse a “estar en proceso de aprender”. En funcién de
promover una cultura del impacto y transversalizar la El en
el INTA se propone caminar en este sentido con el objetivo
de trazar un antecedente hacia la conformacién de comu-
nidades de aprendiencia en los territorios, conjugando la
accidn colectiva, con un propdsito en comun: crear, obser-
var y medir impacto.

Conceptualizamos al sistema de medicién de impacto
como un observatorio en red de observatorios, cuyo propd-
sito es “observar la construccién de los impactos del INTA,
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evidenciando la capacidad de la institucién para generar
cambios o variaciones” en una poblacidn objetivo. En otras
palabras, valorar la virtud del INTA para contribuir a solu-
cionar las situaciones problemas identificadas (abordaje y
anticipaciéon de demandas, necesidades y oportunidades del
SAB).

¢Qué implica? En principio, toma de decisiones centra-
lizada, donde “lo estratégico prima sobre lo participativo”.
Seguidamente, trabajo cooperativo y en red.

¢A qué nivel? Un ecosistema de gestiéon por impacto a
nivel direccidn nacional y otros a nivel centros regionales y
de investigacion.

¢Por qué? Para garantizar sinergia entre las tres escalas
priorizadas de EI en las cuales se propone estructurar el
sistema:

a. El integral: ;cudl es el plus del INTA como instituciéon
para el desarrollo del SAB?

b. EI transversal: implica seleccidn y recorte de acciones
transversales a nivel agregado. Requiere establecer un
protocolo estandarizado de medicidn, disefio ex ante,
informacién continua y evaluacion centralizada, entre
otros aspectos.

c. EI de unidades primarias: implica que proyectos y uni-
dades puedan disefiar su proyecto de EI a partir de
mecanismos sistematicos. Demanda trabajar y articu-
lar en red oportunidades y desafios de EI especificos
e instaurar la EI en la estructura de gobernanza y sus
carteras programaticas.

¢Como? Se propone seleccionar una muestra tedrica
de las acciones a EI, bajo el criterio de brindar un mayor
aprendizaje y evidencia para toma de decisiones estratégi-
cas en lugar de una seleccion de caricter representativa de
la cartera de instrumentos programaticos.

A su vez, los indicadores deben seleccionarse con el
propésito de dar cuenta de los impactos a nivel integral del
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INTA, centrindose en un conjunto completo de ellos que
reflejen los objetivos estratégicos articulados en alineacion
con los planes de centros y programas, el Plan de Mediano
Plazo y el Plan Estratégico Institucional. Esta priorizacién
de indicadores en funcién de los aprendizajes propicia
un andlisis profundo a lo largo de la cadena causal del
INTA, integrando las teorias del cambio que evidencian su
accionar.

Poner en agenda la EI requiere de un analisis siste-
matico que permita comprender el impacto potencial de
la labor institucional para maximizarlo. Por otro lado,
los mecanismos sistematicos instrumentados para la EI
deben ser creibles y confiables, para lograr legitimidad.
Para eso es clave trabajar la EI desde la etapa de dise-
no de sus instrumentos programaticos (EI prospectiva),
coordinando el relevamiento de informacién para las
tres escalas de andlisis por protocolos estandarizados.
Esto es fundamental para asegurar que las teorias de
cambio estén articuladas en alineacién estratégica sobre
la misién institucional.

¢Coémo provocar oportunidades de EI sobre toda la
estructura matricial del INTA? La Red Impacto INTA y
los Nodos de Investigacion Evaluativa: su propdsito es
provocar el efecto multiplicador necesario para impulsar
la transversalizacion de la EL

Su objeto es:

a. Canalizar demandas y necesidades descentralizadas de
EI (formacion, practica evaluativa, informacién, iden-
tificacion de propuestas de EI y sus disefios metodo-
16gicos).

b. Relacionar y potenciar las capacidades instituciona-
les (articular y coordinar personas, perfiles técnicos y
recursos financieros, fisicos e informaticos para la EI).

c. Acompanar las iniciativas locales, generar espacios de
reflexién (seminarios y jornadas, talleres, entre otros).
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d. Establecer una estrategia de comunicacién para valori-
zar lo que se hace a nivel macro.

e. Generar procesos de sintesis (repositorio de experien-
cias, aprendizajes, metodologias y reportes periddicos,
entre otros).

5. Conclusion

El desarrollo de una agenda politica de ciencia y tecnologia
a nivel nacional es una labor compleja. A su vez, las limi-
taciones de recursos y apremiantes necesidades que invo-
lucran el proyecto de desarrollo de un pais hacen que sea
una actividad tanto estratégica como critica. Es apremiante
poder promover ecosistemas de innovacién de impacto. La
ciencia y la tecnologia requieren de una politica publica
capaz de comprender su complejidad e incentivar agendas
[+D+i que maximicen su impacto. Para esto es necesario
desarrollar una capacidad institucional pasible de capitali-
zar los resultados disponibles de las El y el uso de la eviden-
cia para el direccionamiento estratégico de la politica. La EI
de la politica en ciencia y tecnologia establece un sistema
determinado de incentivos, creencias y comportamientos
esperados que se alinean naturalmente en la construccién
de un futuro especifico. La gestion por impacto orienta los
procesos de cocreacion para que el futuro en construccién
se aproxime al futuro deseado.

Se espera que los enfoques, las reflexiones y los
desafios aqui planteados sean significativos en el desa-
rrollo y la profundizacion de las acciones del INTA vy
de otras instituciones de ciencia y tecnologia que quie-
ran contribuir a un proceso de transformacién hacia
una cultura de EI. Y que a su vez sean reveladores
para fomentar el uso de la medicién de impacto y
la experimentacidn social como herramienta de gestidon
publica, e impulsen la consolidacién de nuevos procesos
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de investigacién evaluativa que promuevan métodos de
toma de decisiones cada vez mas basados en evidencia.
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Anexo

Cuadro 1. Evaluacion de impacto (El): referencias bibliograficas por tema

Tema

Referencia bibliografica

¢Por qué evaluar?
¢Para qué? ;Por qué?
:Qué es evaluar?

Aldunate, 2010; Arenas Caruti, 2019; Baker, 2000;
Barret et al., 2018; Chavarria Miranda, 2018; Curare-
llo, 2021; Curarello et al., 2020; FIDA, 2015; Gertler
et al., 2017; Guidoccio, 2018; Jefatura de Gabinete
de Ministros, 2016; Jensen, 2017; Leeuw y Vaessen,
2009; Medina, 2005; Navarro, 2005; Navarro et al.,
2006; Hehenberger et al., 2013; Robin y Garcia, 2019;
Rodriguez San Julian et al., 2014; Serrano et al., 2018;
UNODC, 2018; Vara Horna, 2007; Vigo et al., 2018;
Winchester, 2011.

;Qué es el impacto?

¢En qué consiste una evalua-
cién de impacto? ;Cémo se
hace esto? ;Cémo disefar (o
redisefar) el “proyecto” de
intervencion para poder
medir impacto?

Aldunate, 2010; Arenas Caruti, 2019; Avila y Sain, 2007;
Barret et al., 2018; Bello, 2009; Blasco y Casado, 2009;
Baker, 2000; CNCPS PNA, 2019; Curarello, 2020 y
2021; Curarello et al., 2020; Demel et al., 2008; Fernan-
dez de Castro Fabre, 2010; Ferraz, 2019; FIDA, 2015;
Gertler et al., 2017; Impact Hub, 2015; Jefatura de
Gabinete de Ministros, 2016; Leeuw y Vaessen, 2009;
Lema, 2014 y 2020; Mantilla, 2003; Medina, 2005;
Millan et al., 2020; Monroy Varela, 2017; Mofiux Chér-
coles et al., 2003; Morales, 2017; Moreno et al., 2019;
Navarro, 2005; Navarro et al., 2006; Robin y Garcia,
2019; Rodriguez San Julian et al., 2014; Rogers, 2014a;
Serrano et al., 2018; Truijillo et al., 2020; UNODC, 2018;
Vanclay et al., 2015; Vara Horna, 2007; Vigo et al.,
2018; Weyrauch, 2014; Winchester, 2011.
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Gestion por impacto
Requisitos. Enfoques com-
plementarios. Consideracio-
nes éticas.

Aldunate, 2010; Arenas Caruti, 2019; Avila y Sain,
2007; Blasco y Casado, 2009; Baker, 2000; Barret et al.,
2018; Chambers et al., 2009; Curarello, 2021; Curarello
et al., 2020; Demel et al., 2008; Fernandez de Cas-
tro Fabre, 2010; Ferraz, 2019; FIDA, 2015; Gertler et
al., 2017; Hehenberger et al., 2013; IFC, 2015; Impact
Hub, 2015; Leeuw y Vaessen, 2009; Mantilla, 2003;
Medina, 2005; Millan et al., 2020; Moiux Chércoles et
al., 2003; Moreno et al., 2019; Robin y Garcia, 2019;
Rogers, 2014a; Serrano et al., 2018; Trujillo et al., 2020;
UNODC, 2018; Vanclay et al., 2015; Vedovoto, 2013;
Vigo et al., 2018; Weyrauch, 2014; Winchester, 2011.

¢Es la El la mejor manera de
responder a las preguntas de
evaluacién que motivan el
estudio?

Aldunate, 2010; Arenas Caruti, 2019; Baker, 2000;
CNCPS-PNA, 2019; Curarello, 2021; FIDA, 2015;
Gertler et al., 2017; Impact Hub, 2015; Medina, 2005;
Navarro et al., 2006; Rogers, 2014a; Serrano et al.,
2018; Vara Horna, 2007; Vigo et al., 2018; Winches-
ter, 2011.

La El en las decisiones de poli-
tica

La decisién de llevar a cabo
(o continuar con) una EI.

Arenas Caruti, 2019; Baker, 2000; Blasco y Casado,
2009; Curarello, 2021; Fernandez de Castro Fabre,
2010; FIDA, 2015; Gertler et al., 2017; Hehenberger
et al., 2013; Medina, 2005; Rogers, 2014a; Serrano et
al., 2018; UNODC, 2018; Vara Horna, 2007; Vigo et
al., 2018.

La pregunta de EI

¢Cudl es la pregunta (especi-
fica) de causa-efecto que se
quiere responder?

Aldunate, 2010; Arenas Caruti, 2019; Baker, 2000;
Barret et al., 2018; Bello, 2009; Blasco y Casado, 2009;
CNCPS-PNA, 2019; Curarello, 2020; Curarello, 2021;
Demel et al., 2008; Fernandez de Castro Fabre, 2010;
Ferraz, 2019; FIDA, 2015; Gertler et al., 2017; Hehen-
berger et al., 2013; Huertas, 1979; Impact Hub, 2015;
Leeuw y Vaessen, 2009; Lema, 2014 y 2020; Nava-
rro et al., 2006; Mantilla, 2003; Monroy Varela, 2017;
Morux Chércoles et al, 2003; Moreno et al., 2019;
Rogers, 2014a; Serrano et al., 2018; UNODC, 2018;
Vara Horna, 2007; Vedovoto, 2013; Vigo et al., 2018;
Weyrauch, 2014.

Indicadores de impacto

Avila y Sain, 2007; Baker, 2000; Barret et al., 2018;
Bello, 2009; Curarello, 2021; Demel et al., 2008; Ferraz,
2019; FIDA, 2015; Medina, 2005; Navarro, 2005; Fer-
nandez de Castro Fabre, 2010; Gertler et al., 2017;
Hehenberger et al., 2013; IFC, 2015; Jensen, 2017;
Leeuw y Vaessen, 2009; Moiiux Chércoles et al., 2003;
Moreno et al., 2019; Navarro et al., 2006; Rodriguez San
Julian et al., 2014; Rogers, 2014a; Serrano et al., 2018;
Trujillo et al., 2020; UNODC, 2018; Vara Horna, 2007;
Vedovoto, 2013; Vigo et al., 2018; Weyrauch, 2014.

teseopress.com




210 o

Las politicas publicas desde organismos de ciencia y tecnologia

El prospectivas y retrospecti-
vas, anticipando y no antici-
pando los efectos

Arenas Caruti, 2019; Baker, 2000; Curarello, 2021;
Curarello et al., 2020; FIDA, 2015; Gertler et al., 2017;
Hehenberger et al., 2013; Huertas, 1979; Jefatura de
Gabinete de Ministros, 2016; Leeuw y Vaessen, 2009;
Medina, 2005; Monroy Varela, 2017; Moreno et al.,
2019; Navarro, 2005; Navarro et al, 2006; Novo da
Gloria Dias, 2010; Rodriguez San Julian et al., 2014;
Rogers, 2014a y 2014b; Rogers et al., 2015; Sanchez
Fernandez, 2009; Serrano et al., 2018; Vanclay et al.,
2015; Vedovoto, 2013; Weyrauch, 2014.

Escenarios de atribucion cau-
sal (exclusiva, conjunta y mul-
tiples)

Baker, 2000; Barret et al., 2018; Bello, 2009; Better
Evaluation, 2011; Catley et al., 2007; Curarello, 2021;
Curarello et al., 2020; Huertas, 1979; Leeuw y Vaessen,
2009; Mayne, 2008; Navarro et al., 2006; Rogers, 2014a
y 2014c; Rogers et al., 2015; Serrano et al., 2018; Van-
clay et al., 2015; Vigo et al., 2018; Weyrauch, 2014.

Estrategias de atribucién cau-
sal:

- Enfoques contrafacticos.

- Andlisis de la coherencia
de las pruebas empiricas con
la relacién causal.

- Descarte de explicaciones
alternativas.

Baker, 2000; Barret et al, 2018; Bello, 2009; Better
Evaluation, 2011; Blasco y Casado, 2009; Catley et al.,
2007; Curarello, 2021; Curarello et al., 2020; Federa-
cién Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de
la Mayne, 2008; Media Luna Roja, 2011; Ferraz, 2019;
FIDA, 2015; Gertler et al, 2017; Leeuw y Vaessen,
2009; Lema, 2014 y 2020; Medina, 2005; Navarro,
2005; Navarro et al, 2006; Rogers, 2014a y 2014c;
Rogers et al., 2015; Serrano et al., 2018; Vara Horna,
2007; Vigo et al., 2018; Weyrauch, 2014.

El equipo de El: roles y respon-
sabilidades

Arenas Caruti, 2019; Baker, 2000; Curarello, 2021;
Curarello et al., 2020; FIDA, 2015; Gertler et al., 2017;
Navarro et al., 2006; Rogers, 2014a; Rogers et al., 2015.
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Politicas publicas, derecho
a la informacion e interdisciplina

Hacia una democracia deliberativa

JAVIER FLAX

Lo que se puede prever se debe prever.

Resumen

En el presente articulo consideramos la relacidon entre el
derecho al acceso a la informacion de interés publico y la
necesidad de implementar una metodologia interdiscipli-
naria para la construccion de esa informacion de la manera
mas exhaustiva posible, cuando se trate de disefiar politicas
publicas o de autorizar actividades productivas con posibles
impactos sociales y ambientales.

Asi como el derecho a la comunicacién es el susten-
to de una democracia constitucional en cuanto democracia
deliberativa, cuando se trata de problematicas complejas
que afectan el interés publico no alcanza con la opinién
de los expertos, particularmente porque la complejidad de
estas excede la experticia de una sola disciplina y porque las
soluciones involucran aspectos valorativos que sobrepasan
la racionalidad cientifica.

Por eso exhibiremos la metodologia interdisciplina-
ria que elaboré Rolando Garcia a partir de la necesidad
de un plan de desarrollo alternativo a la sorgorizacién en
México, con la certeza de que deberia aplicarse a la actual
matriz agropecuaria que generd el proceso de sojizacion
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transgénica en Argentina. También, para evaluar una even-
tual implantacién del trigo transgénico, atendiendo a posi-
bles consecuencias perjudiciales previsibles, con el objeto
de evitarlas o minimizarlas.

A su vez veremos que la elaboracién interdisciplinaria
del conocimiento requiere ser complementada con el deba-
te publico, como lo prevé el Acuerdo de Escazi, aprobado
mediante ley nacional en 2020, en tanto que la definicién
de politicas publicas supone componentes valorativos inde-
cidibles mediante la racionalidad cientifica.

1. Introduccién: la democracia deliberativa
y el derecho a la informacion

En una democracia constitucional como la nuestra, las poli-
ticas publicas —en cuanto tales y en sus diferentes niveles
estatales y jurisdiccionales— deben ser sometidas al escruti-
nio y, eventualmente, al debate publico. Si bien actualmente
existe una mayor conciencia por parte de funcionarios, téc-
nicos, cientificos y profesionales del Estado con respecto a
los derechos constitucionales que asisten a la poblacién, no
siempre hay un conocimiento acabado.

Incluso, frecuentemente se suele considerar que algu-
nos asuntos son meramente técnicos y por lo tanto no
requieren ninguna discusion, cuando en realidad a los mis-
mos subyacen disputas valorativas que deben esclarecerse
reflexiva y dialégicamente. A principios del siglo 20, Max
Weber ya refutaba la supuesta neutralidad valorativa de las
decisiones técnicas (Weber, 1984).

Sin introducirnos en el tratamiento que les brindaba
Weber (bien interesante, por cierto), podemos decir que
actualmente existen algunos consensos acerca de las prefe-
rencias valorativas en nuestra comunidad politica que estan
plasmados en la Constituciéon Nacional, la cual a su vez
asume como propios los pactos internacionales de derechos
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humanos y ambientales. Por esto, deberia resultar mas facil
entender cuéles son las orientaciones y los limites dentro
de los que debe ser llevada adelante la definiciéon de las
politicas publicas.

Por supuesto, esto también conlleva un esclarecimiento,
debido a que existen conflictos entre derechos fundamen-
tales y se necesita que la politica logre articular y armonizar
estos derechos atendiendo a una serie de criterios, entre los
cuales no puede perderse de vista el antiguo Principio de
Favor Debilis. Como suele decirse, si el Estado es “neutral”
en algunas situaciones conflictivas, en realidad esta favo-
reciendo al mas fuerte en la relacion, cuando su deber es
exactamente el opuesto: proteger a los sectores mas débi-
les de la poblacién con respecto a aquellos mas poderosos
(Abramovich y Courtis, 2002).

En paises como el nuestro, con economias de mercado,
el Estado tiene que ser activo. Pero cuando —neoliberalismo
mediante— nos encontramos en un capitalismo muy con-
centrado, resulta muy facil que se incurra en posiciones de
dominio en el mercado que posibilitan todo tipo de abuso
de poder.

La situacién se complica ain més cuando se impone
la ideologia neoliberal de los mercados autorregulados, de
acuerdo con la cual deberia haber un Estado minimo, sin
responsabilidades sociales ni ambientales, por lo que las
regulaciones y la intervencién estatales deberian reducirse
a una infima expresion.

Esa matriz politico-cultural, a su vez, fue internaliza-
da por muchos funcionarios que se muestran temerosos de
intervenir en situaciones conflictivas incluso cuando es su
deber hacerlo. Entonces, cuando los sectores poderosos no
se quejan, parece que no hay conflicto. Pero las asimetrias y
la desigualdad instalada exhiben una enorme conflictividad,
la cual es ocultada o bien escamoteada al debate ptblico.

Como suele decirse, las necesidades que deberian for-
mar parte de la agenda publica son invisibilizadas por la
agenda publicada. Pero, como no se puede tapar el sol con
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una mano, los conflictos emergen. Por supuesto, la eclosion
a veces es tardia, cuando los hechos consumados resultan
dificilmente —si no directamente- irreversibles.

Podra pensarse que hay sectores de la poblacién muy
pasivos con respecto a la informacién, que consumen acri-
ticamente aquello que los medios mas tradicionales les
ofrecen, particularmente en contextos de alta concentra-
cién mediatica. Para esos grupos puede ocurrir que diversas
calamidades —enfermedades, malformaciones, aumentos de
precios, pérdida de empleos, desplazamientos y demas—
sean percibidas como fenémenos naturales o designios de
los “dioses del Olimpo”.

Pero hay otros sectores que son activos, y entienden las
relaciones causales y las correlaciones entre determinadas
politicas o emprendimientos y sus consecuencias perjudi-
ciales. Aunque suelen tener dificultades al momento tanto
de buscar informacién como de pretender ejercer su liber-
tad de expresion.

Por eso -y particularmente porque existe esa ciudada-
nia mas pasiva que debe dejar de serlo- es obligacion del
Estado proteger ambos derechos, para lo cual no resulta
suficiente que la informacidn circule, sino que se la debe
organizar y, COmo veremos, construir.

Por ejemplo, en un contexto de opacidad, aprobar reso-
luciones que tendran como consecuencia la transformacion
de la matriz agropecuaria de vastas regiones del pais —con
impactos sociales y ambientales previsibles— es completa-
mente inaceptable. Sin embargo ocurrié en nuestro pais en
varias oportunidades durante el Estado de derecho.

En este punto es pertinente mencionar el Principio de
Publicidad, enunciado por Emanuel Kant antes de finalizar
el Siglo XVIII: “Todas las acciones referidas al derecho de
otros seres humanos que no sean compatibles con la publi-
cidad son injustas” (Kant, 2018: 122).

Contra lo que piensan funcionarios, es un derecho -y
para algunos, como Kant, es una obligacién— interiorizarse
y hablar de los asuntos publicos que afectan al conjunto o a
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un sector de la poblacién, asi como lo es estar informados al
respecto desde una multiplicidad de fuentes, pero especial-
mente por parte de los propios organismos estatales.

Para ir acercandonos a nuestro asunto, diremos que el
Estado y —en consecuencia- sus funcionarios politicos y de
carrera deben respetar, garantizar, promover y, sobre todo,
proteger el derecho a la informacion, el cual es clave si pre-
tendemos vivir en un Estado constitucional de derecho o en
una democracia constitucional.

Los diversos organismos del Estado —en sus diferentes
jurisdicciones y niveles— tienen el deber de informar sobre
sus asuntos y cuando se requiere legalmente estan obligados
a convocar a audiencias publicas o a instancias de consulta
vinculantes para saber qué opina la ciudadania respecto de
eventuales politicas o emprendimientos publicos.

En esa linea, es muy importante que se llegue a esas
instancias de democracia deliberativa con la mayor infor-
macién posible en torno al asunto (Nino, 1997).

La democracia deliberativa —conceptualizada por auto-
res como Jirgen Habermas, 1986 y 1998; Robert Alexy,
2006, y Carlos Santiago Nino, 1997- es el modo en que una
democracia constitucional se realiza como tal, a través de
procesos comunicacionales superadores de las concepcio-
nes que ven en la democracia una mera competencia entre
élites y consideran imposible llegar a acuerdos sobre lo que
sea el interés general.

Para la concepcién deliberativa de cémo se debe desa-
rrollar la democracia constitucional, precisamente, los pro-
cesos comunicacionales convierten a ésta en una democra-
cia epistémica, en la cual los individuos pueden aprender,
modificar sus preferencias y salir de posicionamientos pre-
rreflexivos y meramente autointeresados.

Frente a un problema determinado, no se trata de
mantener un enfrentamiento desde posiciones férreas e
inamovibles, sino de esclarecer una cuestiéon que afecta o
involucra de diferentes modos a la comunidad politica. Por
supuesto, esto requiere de algunos cambios actitudinales y
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un aprendizaje con respecto a los actuales modos de resol-
ver los conflictos, atravesados por pasiones viscerales. No
se trata meramente de imponer una mayoria, sino de lograr
consensos mas abarcativos sobre determinadas cuestiones
(Flax, 2018).

Por eso, los derechos a la libertad de expresién y a la
informacién, que componen el derecho no explicitado a la
comunicacién, deberian ser derechos ultraprotegidos por el
Estado. Sin embargo, hasta ahora, muchas decisiones llegan
a transformarse en normas sin haber pasado por el escru-
tinio publico. Mientras se transmiten en vivo las sesiones
desde la Camara de Diputados de la Nacién y desde el
Senado, en organismos de mucha menor jerarquia se toman
decisiones pretendidamente técnicas en contextos de com-
pleta opacidad.

Claramente, mantener las asimetrias de informacién
suele ser un recurso que posibilita autorizar esto y aquello,
llevar adelante obras, politicas o emprendimientos privados
o gubernamentales que de tomar estado publico contarian
con la oposicién de una parte de la poblacién.

En consecuencia, deben eliminarse las asimetrias de
informacién o —en términos del Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos— debe cumplirse con respetar,
garantizar, proteger y promover el derecho a la libertad de
expresion y a buscar, recibir y difundir informacién.!

En términos legislativos, desde la recuperaciéon de la
democracia se avanzé muy lentamente en aspectos de acce-
so a la informacién publica, con leyes provinciales de acce-
s0 a esta, con un decreto nacional relativamente eficaz que
regula el derecho de acceso a la informacién publica en el

1 El Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (forma parte de la
Constitucién de la Reptblica Argentina, ya que estd incluido en el inciso
22.0 del articulo 75.°) establece en el inciso 2.° de su articulo 19.° que “toda
persona tiene derecho a la libertad de expresion; este derecho comprende la
libertad de buscar, recibir y difundir informaciones e ideas de toda indole,
sin consideracion de fronteras, ya sea oralmente, por escrito o en forma
impresa o artistica, o por cualquier otro procedimiento de su eleccion”.
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dmbito del Poder Ejecutivo Nacional (decreto N.o 1.172/
03) y, posteriormente, con una norma nacional de acceso a
la informacién publica (ley N.© 27.275/16) que necesita ser
perfeccionada.

Quizas uno de los avances legislativos més importantes
fue la reciente aprobacién y promulgacion, en octubre de
2020, del Acuerdo Regional sobre el Acceso a la Informa-
cién, la Participacién Publica y el Acceso a la Justicia en
Asuntos Ambientales en América Latina y el Caribe (ley N.°
27.566), o Acuerdo de Escazu (Costa Rica), sobre el cual
volveremos al final de este articulo.

Esa norma, precisamente, consagra el acceso a la infor-
macién ambiental, los principios de transparencia, la rendi-
cién de cuentas y laméaxima publicidad, entre otros aspectos.
Para eso obliga a los estados signatarios a que sus depen-
dencias organicen y pongan a disposicion la informacion
publica relativa a los asuntos ambientales. Asimismo ordena
que sean generadas las instancias de participacién publica
“en la toma de decisiones”, para lo cual tienen que habilitar
las instancias de consulta y decisién correspondientes.

1.1. La construccion interdisciplinaria de la informacién
relevante y pertinente

Frecuentemente no se halla disponible la informacién sobre
un asunto que afecta a la poblacién en su conjunto o a dife-
rentes sectores de estas. En consecuencia, hay que generar
informacidn relevante, pertinente, oportuna y lo mas com-
pleta posible. Para eso es indispensable estudiar el problema
en cuestion desde todas sus aristas y perspectivas posibles,
y considerar todas las consecuencias previsibles, cognos-
cibles desde la actualidad, tanto las beneficiosas como las
perjudiciales.

A la vez, que algunas consecuencias sean considera-
das deseables o indeseables depende de criterios valorati-
vos —hoy plasmados como derechos fundamentales— que
permitiran considerar indeseable lo que no se ajusta a los

teseopress.com



218 e Las politicas publicas desde organismos de ciencia y tecnologia

estindares que representan esos derechos y las responsabi-
lidades que derivan de ellos.

Asi, por ejemplo, podra estimarse indeseable aquello
que lesione el derecho a la salud o al trabajo, o todo lo que
no se ajuste a un criterio de sostenibilidad como el incluido
en el articulo 41.° de nuestra Constitucién nacional: “Todos
los habitantes gozan del derecho a un ambiente sano, equi-
librado, apto para el desarrollo humano y para que las acti-
vidades productivas satisfagan las necesidades presentes sin
comprometer las de las generaciones futuras; y tienen el
deber de preservarlo”.

Construir esa informacion significa estudiar un asunto
de manera contextualizada, atendiendo a su complejidad, lo
cual supone una metodologia interdisciplinaria. Se trata de
la convergencia de diferentes disciplinas para estudiar un
problema, pero no de un modo descontextualizado como
podria hacerse desde una perspectiva tecnocratica o cienti-
ficista, que no se hace responsable por las consecuencias de
sus propuestas o innovaciones.

Por el contrario, se trata de atender a la compleji-
dad derivada de las relaciones con otras variables y a las
consecuencias beneficiosas, pero también perjudiciales de
su eventual implementacion, con el fin de desistir de su
realizacién —como ocurrié con algunos emprendimientos
mineros— o bien de evitar, disminuir o minimizar sus con-
secuencias perjudiciales.

Para esto es imperioso prever formas de reparaciéon
de los danos y de compensar a los eventuales perjudicados
por sus pérdidas, siempre que estas sean circunstanciales,
admisibles y efectivamente aceptadas en un proceso de
negociacion.

Cabe preguntarse si, por ejemplo, frente a la necesidad
de realizar un proyecto en torno a un territorio o una cuen-
ca con el objeto de construir una represa, seria razonable
y suficiente que lo hicieran solamente ingenieros civiles o
electromecanicos. O, si se tratara de aprobar o implemen-
tar un paquete tecnoldgico para la produccién agricola que
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afecte de diferentes modos a la poblacion y al ambiente,
seria razonable y suficiente que solamente biotecnélogos o
ingenieros agrénomos, por caso, tomaran todas las decisio-
nes al respecto desde su experticia.

Actualmente resulta claro que si se va a construir una
represa hidroeléctrica de mediana o gran envergadura debe-
ria estar disponible toda la informacién sobre el impacto
social, econdémico, cultural, politico y ambiental previsible
que puede producir. Esto, para que se lo pueda evaluar
antes de su construcciéon y no cuando las consecuencias
indeseables empiecen a manifestarse en términos de danos
de diversa indole para la poblacién y el ambiente, cuando
los funcionarios que tomaron las decisiones ya no estén en
el cargo o, sencillamente, para rendir cuentas.

Esto es necesario porque no se plantea que no se
construya la represa, atendiendo a sus objetivos explicitos
deseables, sino que se tomen en cuenta todos los factores y
las variables, que sean identificados los afectados presentes
0 no, como las futuras generaciones, y que sean escuchados
aquellos perjudicados y se consideren sus eventuales dafios
para evitarlos, minimizarlos y —si corresponde— compen-
sarlos.

Para eso se requiere incluir a profesionales de diferen-
tes disciplinas, como bidlogos con diferentes especialidades,
ecdlogos, socidlogos, antropdlogos, médicos, economistas,
politdélogos, comunicélogos y fildsofos.

Si este procedimiento resulta claro para la represa u
otro tipo de obra, spor qué no se acepta que es igualmente
obvio cuando se pretende aprobar, por ejemplo, un nuevo
paquete biotecnoldgico?

La represa puede ser un caso real, como efectivamente
los hay. Sin embargo, la utilizamos como una metafora de
las problematicas complejas cuyas consecuencias deberian
preverse en la medida de lo posible realizando estudios
interdisciplinarios mediante “grandes programas” de inves-
tigacion. E incluso sometiendo la informacién al escrutinio
publico no solo a través de las instancias de representacién
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politica, sino también —directamente- a los diferentes afec-
tados, mediante procesos comunicativos como las audien-
cias publicas u otro tipo de mecanismos de consulta.

Claramente, un enfoque monodisciplinario —aunque
involucre como auxiliares a muchas otras disciplinas de un
modo incomunicado- no podra realizar las mismas pre-
visiones que una convergencia interdisciplinaria orientada
por objetivos valiosos. En consecuencia, veamos en qué
consiste una metodologia interdisciplinaria.

2. La metodologia interdisciplinaria

La teoria sobre las politicas piblicas considerd la interdis-
ciplinariedad desde sus inicios. En el campo de la politica
cientifica, a su vez, fue Oscar Varsavsky en Argentina quien
—en su influyente libro Ciencia, politica y cientificismo— hizo
un enorme aporte no solo con sus criticas al cientificismo,
sino también con su propuesta de investigacion cientifica
alternativa al cientificismo.

El autor consideraba “cientificistas” a aquellos cientifi-
cos que no reflexionaban sobre su propia tarea y menos se
hacian cargo por las consecuencias perjudiciales de esta. Por
su parte, la investigacion cientifica alternativa se caracteri-
zaba por ser auténoma, interdisciplinaria y para el cambio
social.

La autonomia se oponia a la mera libertad de investiga-
cién, al modo liberal individualista, concebida como si los
sujetos investigadores no estuvieran sometidos a las condi-
ciones objetivas en las que se desempenan en sus institu-
ciones. Por el contrario, la autonomia cientifica consistia en
una alternativa frente al pseudodilema en el que se hallaba
estancado el debate en torno a la politica cientifica entre el
dirigismo y la mera libertad de investigacidn, concebida de
una manera liberal.
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La autonomia cientifica —claramente deudora de la
idea rousseauniano-kantiana de libertad como autonomia
o autodeterminacién— consistia en orientar la investigacién
de manera reflexiva, considerando como objetivo valioso el
cambio social en un sentido liberador o emancipatorio en
el que mejoraran las condiciones de vida o el bienestar de la
poblacién.

Finalmente, la tercera pata de la investigacion alter-
nativa —la interdisciplina— era considerada por Varsavsky
no solo como la convergencia de dos disciplinas cienti-
ficas preexistentes, sino también en el sentido de la que
requieren los “grandes programas” para prever las conse-
cuencias indeseables que fueran efectivamente previsibles
(Varsavsky, 1969).

Roberto Follari explica muy bien que la metodolo-
gia interdisciplinaria no debe confundirse con un simple
enfoque generalista frente a la especializacion disciplinaria,
porque sin disciplinas bien constituidas ni cientificos bien
formados tampoco hay interdisciplina.

Al respecto expresa:

Solo puede haber interdisciplina en la medida en que exis-
ten disciplinas previas que entran en contacto. Por tanto, no
se trata de una practica que borra las ‘obsoletas’ divisiones
entre las ciencias para instaurar un ancho mar de un saber
totalizante y sin delimitaciones internas, sino de un trabajo
a realizar en base a las disciplinas ya establecidas [...] Siendo
asi, nos encontramos con dos modalidades de interdisciplina
que aparecen epistemoldgicamente fundadas: el encuentro de
un nuevo objeto tedrico surgido en medio de dos disciplinas
previas y la aplicacion tecnoldgica a la resolucion de proble-
mas empiricos complejos (Follari, 1982: 67).2

2 Follari mencioné un ejemplo pertinente en el contexto de esta publicacidn,
referido al economista argentino José Luis Coraggio: “La entrada de las
diferentes disciplinas a nivel del mismo objeto empirico se justifica por las
diversas determinaciones que se ejercen sobre este. Coraggio lo expresa
jocosamente con el ejemplo de una vaca, desde sus ciclos biolégicos a su
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2.1. La elaboracién de la metodologia interdisciplinaria
de los “grandes programas”

Ahora bien, una cosa es proponer la interdisciplina y otra
muy diferente es su realizacion. La carencia elocuente de
estudios interdisciplinarios al momento de planificar poli-
ticas publicas podria ser un sintoma de inviabilidad. Sin
embargo, su viabilidad fue demostrada por Rolando Garcia
cuando fue convocado por la Organizacién de las Naciones
Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO, de las
siglas en inglés Food and Agriculture Organization) para
coordinar las investigaciones en torno a la introduccién del
monocultivo de sorgo y el paquete tecnolégico correspon-
diente en México.

Como expresé el mismo Garcia, elaboré la metodo-
logia interdisciplinaria en torno a una problematica com-
pleja concreta: el problema de la “sorgizacion” —plantacion
intensiva de sorgo— de una regién de México, el Valle de
Santiago, en el Estado de Guanajuato.

La region del Bajio era conocida como el “granero de
México”, importante productor de trigo y maiz. En la déca-
da de 1950 se introdujo el sorgo, que fue presentado como
el cultivo ideal por el suelo y el clima. Ademas, con un
alto precio garantizado como forraje por el desarrollo de la
ganaderia.

transformacion en producto comercializable como la carne: ‘Pero la vaca no
es solo un objeto natural que pueda ser estudiado por las ciencias naturales,
porque en estas sociedades las vacas son una mercancia, son producidas
para ser vendidas y para ser consumidas, [pero] también es necesario cono-
cer algo de las determinaciones naturales de ese objeto porque, si nosotros
no conociéramos cémo es el ciclo de reproduccién de los vacunos, no
podriamos entender los ciclos econémicos argentinos™ (Follari, 1982: 67).
Como le oi decir al economista mencionado en una reunién en la Univer-
sidad Nacional de General Sarmiento (UNGS), en Buenos Aires, la vaca se
debe estudiar de la boca para adentro, de la boca para afuera y en el merca-
do, lo cual supone incluir la veterinaria, la agronomia, la ingenieria aplicada
a la industria frigorifica, la economia y demas disciplinas. Por supuesto,
habria que considerar también esos aspectos.
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El cultivo de sorgo contaba con el apoyo de un sistema de cré-
dito que incluia un paquete tecnoldgico con semillas mejora-
das, nuevos tipos de fertilizantes quimicos, control de plagas
y herbicidas [...] El crecimiento de la demanda de sorgo y
el éxito econémico de sus productores estimulé un nuevo
avance del cultivo durante los afios de 1970. El mecanismo
era el mismo: la monopolizacion de la tierra y la perforacién
de pozos (Garcia, 2006: 174).

El proceso productivo requeria la compra de paquetes
tecnoldgicos que los campesinos no estaban en condiciones
de adquirir, por lo que comenzaron a arrendarles sus tierras
a pooles de siembra que tenian la capacidad financiera para
hacerlo.

Garcia da cuenta de las consecuencias sociales inde-
seables: desplazamiento de campesinos, migracion, desem-
pleo, proletarizacién, empobrecimiento y desnutricion. En
cuanto a las consecuencias ambientales indeseables: deser-
tificacion del suelo y falta de disponibilidad de agua para
consumo humano.

La explotaciéon no controlada del agua del subsuelo
condujo a que el manto freatico bajara de ocho metros de
profundidad en 1955 a 200 metros en 1982. El agua de ese
nivel es salinizada y, en efecto, salinizé la tierra. Las nue-
vas maquinas compactaron y endurecieron el suelo, lo cual
llevé a utilizar maquinas todavia mas pesadas. Se trata, sin
dudas, de una forma de crecimiento predatorio con dete-
rioro social y ambiental.

Por eso, luego de comparar varios casos, concluyé: “La
‘modernizacion’ agricola, impuesta sin considerar el ‘costo’
en términos de ambiente fisico y sociedad, funciona de este
modo: con el empobrecimiento de los campesinos, con las
migraciones, con la proletarizacidon, con la sobreexplota-
cidén de los recursos naturales” (Garcia, 2006: 179).
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2.2. Las instancias de la metodologia interdisciplinaria
de Garcia

A continuacién realizaremos una exposicion sucinta de la
metodologia interdisciplinaria que construy6 e implementd
Garcia, quien coordiné el programa de investigacion y al
equipo multidisciplinario para el estudio encargado por la
FAO, el cual se transformaria en interdisciplinario gracias
a su aporte como ‘“cientifico pluricompetente” y genuino
epistemologo constructivista.?

El objetivo final de la investigacion consistia en pre-
sentar un programa alternativo de desarrollo sostenible que
corrigiera los desequilibrios producidos por el monocultivo
de sorgo.*

En primer lugar debe comprenderse que el ambiente
y la sociedad son sistemas dinamicos complejos, que a la
vez interactian entre si. En consecuencia, la organizacién
interdisciplinaria de la investigacién resulta ineludible si
efectivamente se pretende considerar las dimensiones y los
procesos involucrados de modo de disenar politicas ade-
cuadas y evitar consecuencias previsibles indeseables, para
no incurrir en el cientificismo del que hablaba Varsavsky.

Para eso se requiere un equipo multidisciplinario,
pero la multiplicidad de disciplinas es condicién necesaria
aunque no suficiente para la interdisciplina. Veremos que
la articulaciéon de las multiples disciplinas en una genui-
na investigacion interdisciplinaria supone varias instancias,

3 Sobre la trayectoria intelectual de Rolando Garcia pueden verse la entrevis-
tay el documental realizados para el programa Argenmex, del canal Encuentro:
www.encuentro.gov.ar/sitios/encuentro/programas/ver?rec_id=102325.

4 Cuando Garcia se refiere a un programa alternativo en La investigacién inter-
disciplinaria de sistemas complejos, expresa que se “debe poder reorientar
el sistema productivo, conduciendo a un desarrollo sostenible, definido
no solamente en términos de productividad y de conservacion del medio
ambiente biofisico, sino también —como condicién sine qua non— con el
requerimiento de que los beneficios generados en la regién permitan, direc-
ta o indirectamente, elevar el nivel de vida de las poblaciones involucradas
en los procesos productivos que ella abarque” (Garcia, 1986: 17).
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pero desde un punto de partida comin que estd dado por
el marco tedrico y los criterios valorativos compartidos por
los integrantes del equipo en esa instancia, los que fueron
definidos y clarificados reflexivamente en lo que Garcia
denominé “marco epistémico”.

2.2.1. El marco epistémico: el “inter” de la interdisciplina

El marco epistémico es clave en la constitucién del equipo
interdisciplinario, de modo tal que no sea meramente un
grupo multidisciplinario. En La investigacion interdisciplina-
ria de sistemas complejos afirma Garcia:

La articulaciéon entre las disciplinas comienza en el mismo
punto de partida de la investigacién, a través de un marco
epistémico comun. Sin ello no es posible lograr un estu-
dio sistémico que conduzca a un diagnoéstico integrado y a
una formulacién compartida de politicas alternativas (Garcia,
1991: 21).

Ahora bien, no solo se refiere al marco conceptual que
se requiere que compartan los cientificos de las diferentes
disciplinas (por ejemplo, la concepcidén constructivista y
sociogenética de la ciencia frente al empirismo burdo), sino
también a que el marco epistémico supone compartir los
valores que conforman una ideologia.

Al respecto manifiesta:

El marco epistémico representa una cierta concepciéon del
mundo, y en muchas ocasiones expresa, aunque de manera
vaga e implicita, la ‘tabla de valores’ del propio investigador.
En este sentido, la separacidn tajante entre el ‘contenido cog-
noscitivo’ y el ‘contenido normativo’ de la ciencia que reali-
zan algunos autores no puede sostenerse. Y es precisamente
a partir de un analisis epistemoldgico (sociogenético) que es
posible poner al descubierto las raices ideolégicas de teorias
cientificas que se presentan como ‘conocimiento objetivo’ de
la realidad (Garcia, 1991: 20).
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Podriamos creer que Garcia estd pensando en ideolo-
gia Gnicamente en el sentido amplio de cosmovisién, como
cuando se referia a los supuestos en la ciencia griega y a
la ciencia china del siglo 5 a. C. en Historia y psicogénesis de
la ciencia (Garcia y Piaget, 1994). Desde ya, no se refiere a
una tabla de valores o prioridades meramente subjetivas de
un cientifico individual, aunque en ocasiones pueda ser asi,
sino que se trata de la ideologia subyacente, la cual requiere
ser esclarecida.

Actualmente, esos valores comunes son aquellos reco-
nocidos como derechos humanos fundamentales, entre los
cuales se hallan el derecho a un ambiente sano y la con-
cepcién de justicia que consagran los derechos econémicos,
sociales, culturales y ambientales (DESCA), tan exigibles
como los derechos civiles.

En este sentido, no debe pensarse que cualquier ideo-
logia o valor es equiparable en la perspectiva de Garcia.
Si atendemos su planteo podremos constatar que estid en
linea con nuestra lectura: “El marco epistémico esta orien-
tado por una normatividad extradisciplinaria de contenido
social. Qué es lo que ‘deberia hacerse’, esta involucrado alli
y sirve de base a la investigacion posterior (desde la eleccion
inicial de ‘observables’)” (Garcia, 1991: 21).

2.2.2. El sistema como objeto de estudio: del desequilibrio
a la reestructuracion

Un sistema complejo no estd dado con anterioridad a la
investigacion, sino que es la representacién de un recorte de
la realidad, concebido como una totalidad, de manera que
los elementos interactian entre si de diferentes modos, por
lo cual estudiarlos en forma aislada es erréneo.

En principio no entra todo, sino aquellas instancias que
originalmente aparecen como relevantes desde el marco
tedrico, sean elementos, relaciones o procesos. El recorte
se realiza en funcién del marco epistémico, pero a su vez
depende también de los objetivos de la investigacion. Asi,
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“con los mismos elementos pueden definirse sistemas cuyas
estructuras difieran, en tanto se tomen en cuenta distintos
conjuntos de relaciones entre los elementos, provenientes
de distintos tipos de inferencia” (Garcia, 2006: 185).

El sistema no se delimitara con precisién en una prime-
ra aproximacion, sino que se requerira de aproximaciones
sucesivas que vayan perfeccionando su recorte.

Las relaciones mas significativas entre los elementos
constituyen la estructura del sistema, en tanto representan
su organizacion. Estas relaciones no se pueden observar,
sino que son inferidas.

Un sistema puede tener dos tipos de estabilidad: la que
deriva de la falta total de movimiento (muerte) y la que deri-
va del equilibrio dindmico entre los diferentes elementos.
La inestabilidad aparece cuando surgen perturbaciones o
un deterioro que conducen a diferentes niveles de desequi-
librio, particularmente cuando la estructura es mas vulne-
rable, menos elastica o con menor resiliencia para absorber
los cambios.

Lo que debe estudiar el equipo interdisciplinario son,
precisamente, los procesos de desestructuracion y eventual
reestructuracion, el aspecto dinamico del sistema. En este
caso, la desestructuracion se genera a partir de las pertur-
baciones que provoca la irrupcién de los paquetes tecno-
légicos, con consecuencias buscadas en términos de pro-
ductividad pero con efectos indeseables previsibles de toda
indole.

Como es sabido en la teoria sistémica, los mayores
desequilibrios se generan cuando se dispone de menos
informacién. Esta desestructuracion se puede revertir de
diferentes maneras. Pero una reestructuracion valiosa sera
aquella que se realice en el contexto de un marco episté-
mico que tenga en cuenta el desarrollo sustentable social y
ambientalmente.

A pesar de la clausura que define el adentro con res-
pecto al afuera o entorno, existen flujos de informacion, de
energia, de materia y de politicas, una apertura que —como
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veremos en el apartado siguiente— determina diferentes
niveles de analisis.

2.2.3. Procesos de diferentes niveles o estratificacion

En general, el recorte del sistema se hace en términos geo-
graficos o territoriales, pero también pueden tomarse como
criterio las formas de produccidn, la organizaciéon econd-
mica o algtn otro aspecto.

A su vez, el sistema puede abordarse en diferentes ele-
mentos o subsistemas, como el fisico, el social y el econd-
mico, los cuales a su vez son subdivisibles en diferentes ele-
mentos. Estos subsistemas interactian entre si de un modo
horizontal. Pero debe tenerse en cuenta que los procesos
que se llevan a cabo en el interior de un sistema no siem-
pre son del mismo nivel, sino que suelen tener una logica
vertical.

Esto significa que los niveles no tienen necesariamente
una accién reciproca, sino que hay niveles “superiores” en
el sentido de ser mas abarcativos, que condicionan y a veces
sobredeterminan a los niveles inferiores. En este sentido,
resalta Garcia, se requiere hacer distinciones entre los nive-
les e incluso entre las velocidades o los ritmos del cambio
en cada uno de los niveles, para que no se genere confusién
en el analisis.

En Conceptos bdsicos para el estudio de sistemas complejos,
Garcia establece una estratificacion de niveles para un caso
de estudio vinculado con el sistema alimentario.

1. Procesos de primer nivel o nivel de base: cambios
producidos en el medio fisico y bioldgico, en los méto-
dos de produccion, en las condiciones de vida y en el
sistema de relaciones socioecondémicas, y que han ido
asociados a modificaciones del sistema productivo de
la regién.

2. Procesos de segundo nivel o metaprocesos: las modifi-
caciones en el sistema productivo por la incorporacién
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de nuevas tecnologias o cambios en una politica pueden
introducir cambios significativos en el primer nivel.

3. Procesos de tercer nivel: politicas nacionales de desa-
rrollo, modificaciones del mercado internacional, inter-
nacionalizacién de capitales y demas, que determinan
la dindmica de los procesos de segundo nivel (Garcia,
1986: 398).

Estos niveles tienen dindmicas, velocidades y actores
diferentes. Estan interrelacionados, pero de modo que el
analisis de los procesos del tercer nivel provee una explica-
cién de los procesos de segundo y el anélisis de este dltimo
posibilita explicar los procesos del primero. Por supues-
to, en el nivel basico pueden producirse acontecimientos
naturales que impliquen reacomodamientos en los niveles
anteriores.

Es crucial, al momento de pensar escenarios alternati-
vos en el nivel de base, tener en cuenta que los procesos en
los niveles superiores constituyen lo que Garcia denomina
“condiciones de contorno’, las cuales pueden ser factores
limitantes para las transformaciones. A veces, las condicio-
nes de contorno son sumamente rigidas y dificultan los
cambios; en otras ocasiones son mas flexibles, y permi-
ten plantear diferentes alternativas y disponer de mayores
posibilidades para maniobrar politicamente. En cualquier
caso, la factibilidad y la viabilidad de las acciones requieren
ponderar las condiciones de contorno para no incurrir en
consecuencias contraproducentes.

2.2.4. La interdisciplina como dialéctica entre la diferenciacién
y la integracion

Quedd claro que los niveles no se deben confundir. Esto no
es Obice para que en los diversos niveles de un sistema dina-
mico complejo se puedan identificar diferentes subsistemas
que a su vez puedan convertirse en objetos de estudio de
distintas disciplinas.
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Asi, por ejemplo, resulta claro que en el primer nivel se
requiere un estudio del aspecto fisico, divisible a su vez en
suelo, que puede incluir la calidad de la tierra o su deterioro
por salinizacidn; el agua, la cuenca hidrica, el nivel de la napa
freatica, el aire, los aspectos climaticos y los bioldgicos.

Las formas de produccién, de intercambio y de acu-
mulacién, y la tenencia de la tierra requieren ser estudiadas
por la economia. Esta debe atender a los antecedentes his-
téricos y culturales, entre otros elementos. La integracion
social y el trabajo seran estudiados por la sociologia, y asi
sucesivamente.

En el segundo nivel aparecen cuestiones vinculadas con
cambios tecnoldgicos que van a determinar el primer nivel,
que también involucran el estudio de la economia y otras
reflexiones.

Si bien la conflictividad puede darse en todos los nive-
les, quiza el tercero sea el mas politico en el sentido de la
definicion de politicas por parte de los estados, pero tam-
bién en cuanto a la interaccién de estos entre si y con res-
pecto al mercado, constituido por corporaciones con una
enorme capacidad de incidencia politica, mediatica y, por
supuesto, econdmica.

Los desequilibrios que se generan en el nivel 1 pueden
explicarse por las politicas generadas en el nivel 3, posi-
bilitadas por las tecnologias incorporadas en el 2. El des-
equilibrio y la desestructuracién generan una problematica
compleja que implica ser abordada de manera interdiscipli-
naria, para lograr —desde un marco epistémico comin- una
reestructuracion satisfactoria.

En este punto, si quienes definen las politicas realmen-
te se hacen responsables social y ambientalmente, se nece-
sita de la constitucidén de un equipo interdisciplinario que
busque una respuesta adecuada en términos de revertir o
al menos minimizar y eventualmente compensar los dafos
que se provocan.

Atendiendo a eso, la interdisciplina no consistird en
la simple coordinacién de resultados de los estudios de las

teseopress.com



Las politicas publicas desde organismos de ciencia y tecnologia ¢ 231

diferentes disciplinas, sino que serd un largo proceso de
aproximaciones sucesivas con algunas etapas de integracion
y otras de diferenciacién.

En La investigacion interdisciplinaria de sistemas complejos,

Garcia enumera las fases de ese proceso (Garcia, 1991: 16):

1.

10.

Reconocimiento general, por parte del equipo de inves-
tigacion en su conjunto, de los problemas que procura
interpretar y para los cuales intenta encontrar solu-
cién. En esta instancia debe realizar preguntas de base
y definir el marco epistémico.

Analisis de estudios anteriores realizados sobre aspec-
tos diversos de esa problematica.

Primera identificacién de elementos y relaciones para
caracterizar en la aproximacion inicial para definir el
sistema.

Planteo de hipétesis de trabajo que permitirian explicar
el comportamiento del sistema. Esto supone reformu-
lar las preguntas de base en términos de las funciones
que cumplen los subsistemas y del funcionamiento del
sistema.

Identificacién de la problematica a investigar en cada
subsistema para verificar o refutar las hipdtesis y la pla-
nificacién de trabajos sobre temas especializados que
requieren estudios en profundidad.

Investigaciones disciplinarias de los problemas referi-
dos en 5).

Primera integracion de los resultados obtenidos en 6),
lo cual generalmente conduce a redefinir el sistema
formulado en 3) e incluso a reformular las preguntas
iniciales.

Repeticidn de las fases 5) y 6) en relacién con la nueva
definicién del sistema.

Segunda integracion de resultados y nueva redefinicion
del sistema.

Tantas repeticiones de las fases como sea necesario,
hasta llegar a una explicacion coherente que dé cuenta
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de todos los hechos observados y responda a las pre-
guntas que han ido surgiendo en el proceso descripto.
11. Elaboracién de un plan alternativo de desarrollo.

Segun observa Garcia, las fases 6 y 8, y las sucesivas
fases pares seran de diferenciaciéon. Como predomina la
investigacion disciplinaria, incluso pueden ser convocados
especialistas ajenos al equipo para cuestiones muy espe-
cificas.

Lasfases7y9,ylassucesivas fasesimpares seran de integra-
cion. En ellas es necesario que los miembros del equipo tengan
la capacidad de descentracion necesaria para: a) comprender y
apreciar los problemas planteados a su propio dominio desde
los otros, y b) percibir aquellos problemas de su dominio que se
prolongan en los otros y formularlos adecuadamente a quienes
se especializan en estos tltimos. Podemos afirmar sin equivo-
carnos que es en esta instancia donde las capacidades para la
abduccién adquieren una particular importancia.

Asisellegaaunasuerte de sintesis de la tesis de Garcia: “Los
objetivos de una investigacion interdisciplinaria se logran a tra-
vés del juego dialéctico en las fases de diferenciacion e integra-
cién que tienen lugar en el proceso que conduce a la definicién
y el estudio de un sistema complejo” (Garcia, 1991: 17).

3. A modo de ejemplo: algunas consecuencias
del proceso de sojizacién de la Argentina

En La implantacion neoliberal de la sojizacion transgénica en Argenti-
na (Flax, 2015) es realizaada —a modo de ejemplificacion didac-
tica— una suerte de simulacidén de cémo seria aplicar lametodo-
logia interdisciplinaria al proceso de sojizacién en Argentina.
Por su extension no puede ser replicada en este espacio, pero si
es posible mencionar algunos aspectos.

En primer lugar resulta relativamente sencillo distinguir
los procesos de distinto nivel que analiza Garcia, asi como los
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condicionamientos que existen entre los mismos y las conse-
cuencias perjudiciales producidas en el nivel 1 o de base.

En el tercer nivel se puede considerar la necesidad de
adquirir un commodity como la soja por parte de paises emer-
gentes —pueden ser China e India— que necesitan alimentar ani-
males para ala vez mejorar la alimentacién de su poblacién. De
este modo se abre un mercado enorme que las multinacionales
cerealeras quieren aprovechar.

Estas corporaciones traen el negocio a un pais como la
Argentina, altamente endeudado y por lo tanto con enormes
condicionamientos, y —en consecuencia— facilmente permea-
ble o con dificultades para establecer una clausura elemental
conrespecto al sistema global.

De este modo se imponen las politicas neoliberales del
Estado minimo y los mercados autorregulados. Asi es que las
autoridades de Argentina autorizan la soja RR y el glifosato
porque ven en la agroindustria de los transgénicos una oportu-
nidad parareactivar la economia del pais.

Eso es posible también porque en el nivel dos aparecen las
biotecnologias y nuevas tecnologias de siembra, como la siem-
bra directa, para lo cual se disefian eventos trangénicos resis-
tentes a un herbicida potente como el glifosato. A esto se suman
sembradoras de precision, cosechadoras inteligentes que facili-
tan todo el proceso, silobolsas y otros elementos.

Este paquete tecnoldgico posibilita llevar adelante un
enorme negocio no solo paralas exportadoras de cereales, sino
también para quienes participan en la generacién de aquel. Pero
paratodo esto se requiere disponer de plataformas productivas:
grandes extensiones de campo. Entonces entra a jugar el nego-
ciodelos pooles sojeros, los inversionistas y el arrendamiento de
los campos para cambiar la escala de produccidn. Asi se llega al
nivel 1 o de base, en torno al cual no se consideraron las conse-
cuencias perjudiciales.

Los procesos de primer nivel incluyen el efecto local
sobre el medio fisico o sobre la sociedad que lo habita y lo
explota. Las consecuencias abarcan: a) efectos fisicos (efec-
tos de la sojizacion sobre el suelo), como deforestacidn, tala
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de bosques para correr la frontera agraria, erosion y pérdida
de nutrientes de la tierra (pérdida de hidrégeno y fésforo;
este ultimo, no renovable) y siembra directa mediante el uso
de herbicidas como el glifosato; b) efectos sociales, como los
perjuicios del glifosato en los organismos, patologias correla-
cionadas con el glifosato, malformaciones y cancer. Ademas, el
desplazamiento de la poblacién y la pérdida de trabajo agricola
a partir del cambio en los modos de produccién mediante la
incorporacion de nuevas tecnologias para la siembra y la cose-
cha conducen a: ¢) efectos econdémicos, como el encareci-
miento del valor de la tierra para otros tipos de produccidn,
con el consecuente aumento en el precio de los productos
bésicos para la alimentacién de nuestra poblacién.

Sin embargo, no se realizaron estas evaluaciones de posi-
bles impactos sociales y ambientales a pesar de existir alarmas e
incluso estar disponible la metodologia interdisciplinaria desa-
rrollada por Garcia, quien a principios de los noventa habia
estado dando cursos en el Centro de Estudios Avanzados de la
UBA. Quizés porque ya se tenia en claro que habria algunos
impactos previsibles que serian inaceptables.

Por tal razén, la entonces Secretaria de Agricultura,
Ganaderia y Pesca aprobd —con la mayor discrecion- el
uso tanto del glifosato como de la soja RR (resistente al
Roundup).® Someter estas cuestiones al escrutinio publico
hubiera generado resistencias para esas autorizaciones.®

5 Dos estudiosas del tema plantean que esa decision responde mas a un interés
externo que a un interés interno, que consiste en la constitucién de “plataformas
productivas” enlos paises del Sur, que se orientan a satisfacer las estrategias globa-
les de abastecimiento delas grandes corporaciones (Grasy Hernandez, 2013:22).

6  Resulta sumamente relevante el articulo de Carla Poth referido a las instan-
cias institucionales en las que fueron evaluadas las solicitudes de autoriza-
cién. Con respecto a la CONABIA, ademas de cuestionar su composicion
y falta de transparencia, expresa que no dio lugar a otras perspectivas que
no fueran las de una racionalidad técnica de expertos con una visién mera-
mente productivista ni evalud aspectos fuera de las ventajas econémicas de
los eventos biotecnoldgicos. Senala que ese accionar tuvo el tnico fin de
legitimar una politica agropecuaria que hubiera sido considerada indeseable
en muchos aspectos si la comisiéon hubiera sido interdisciplinaria o abier-
ta al escrutinio publico. Ademas, si se supone que esa racionalidad tiene
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A nuestro juicio, resulta claro que al momento de pro-
ducirse esas autorizaciones existia conocimiento en torno
—al menos— a tres consecuencias perjudiciales previsibles:

1. La pérdida de trabajo rural y el desplazamiento de
familias campesinas era previsible, porque se tenia en
claro que los cultivos tradicionales insumian aproxima-
damente un promedio de 180 horas-hombre por hec-
tarea por afio, mientras que los cultivos con el nuevo
paquete tecnoldgico insumen un promedio de cuatro
horas-hombre por hectarea por ano.

2. Los efectos sobre el suelo y sus consecuencias.”

3. Algunos riesgos en el uso del glifosato: si Monsanto fue
multada en Estados Unidos y aceptd dejar de publicitar

que construir un conocimiento “objetivo, valido, fiable y completo”, por lo
menos, el conocimiento aportado no fue completo. Fueron dejados afuera
sistematicamente aquellos cientificos que podian completar ese conoci-
miento: “La imposibilidad de ‘hablar el mismo idioma’ generé que aquellos
organismos gubernamentales que tenian una mirada asociada al ‘desarrollo
sostenible’ [Secretaria de Medio Ambiente] o aquellos cientificos que plan-
teaban una visién ampliada del anélisis de riesgo no tuvieran incentivos
para participar en la comisiéon” (Poth, 2013: 305).

En estudios posteriores actualiza y profundiza cuestionamientos en linea
con el planteo que sostenemos en este articulo (Poth, 2020). En consecuen-
cia resulta imperioso transformar esas instituciones en linea con el Acuerdo
de Escazu y las recomendaciones que realizé en 2019 la Auditoria General
de la Nacion, a las que haremos referencia mas adelante.

7 Ademés de la pérdida de fésforo (no renovable) y del compactamiento del

suelo, hubo que esperar a que un informe del Banco Mundial relacio-
nara la deforestacion con las grandes inundaciones en Argentina. Segin
ese andlisis, entre 2001 y 2012, Argentina perdi6 el 12 % de sus bosques
principalmente para cultivar soja transgénica, “lo que equivale a perder
un bosque del tamafio de un campo de futbol cada minuto” y significa
el doble del promedio mundial. El Banco Mundial calcula que el dafo
ambiental genera pérdidas anuales equivalentes al 8 % del PBI. Puede ver-
se el informe completo en http://www.bancomundial.org/es/events/2016/
10/14/gestion-ambiental-argentina-analisis.
Asimismo pueden verse la deforestacién y el corrimiento de la fron-
tera agricola en los mapas comparativos que publicé el CONICET en
http://www.laargentinaenmapas.com.ar/caste/soja/soja_se.htm. Para tener
una idea mas cabal, se pueden observar los mapas evolutivos —o involu-
tivos— referidos a otros cultivos, en términos de superficie, produccién y
rendimiento por hectarea.
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el glifosato como “seguro” en 1996, quiere decir que en
1996 ya no se podia alegar desconocimiento acerca de
la inseguridad del herbicida. Pero se lo ocultaba.

Sin embargo no se tomd ninguna prevision para evitar,
disminuir, morigerar o compensar los danos.

4. La necesidad del debate publico y la interdisciplina
frente a los nuevos desafios

Queda claro que la implementacién de la sojizacién trans-
génica gener6 ganadores y perdedores. Las ganancias se
produjeron en los niveles 2 y 3, mientras que las pérdidas se
concentraron en los subsistemas del nivel de base. El Estado
vio en los ingresos por las retenciones agropecuarias una
oportunidad de financiamiento. Pero no esta claro cuanto
tuvo que invertir para sostener con planes a los desplazados
y atender la salud danada por el glifosato.

Actualmente, a pesar de existir un conocimiento mucho
mayor, continda la misma matriz productiva. Es cierto que
algunas instituciones tomaron nota y estin comenzando
a experimentar modalidades de siembra alternativa en las
zonas periurbanas sin uso de herbicidas, con buenos rindes
e incluso con mayor valor de mercado de la produccién
—precisamente— por no utilizarse organismos genéticamen-
te modificados (OGM) ni herbicidas.?

Asimismo, la FAO fomenta otros modos de produc-
cidén agropecuaria sostenibles ambiental y socialmente, que

8  El suplemento Clarin Rural, manejado por el controvertido ingeniero Héc-
tor Augusto Huergo, en su edicién del 8 de febrero de 2014 tuvo la defe-
rencia de publicar lo que denomina un “planteo alternativo” una nota del
ingeniero agrénomo José Bonetto, del INTA de Marcos Juarez (Cérdoba),
que da cuenta de los exitosos experimentos sin herbicidas ni OGM realiza-
dos desde 2013.
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permiten buenos rindes y les dan trabajo a las familias
campesinas.

A pesar de eso se promueven nuevos cultivos trans-
génicos, como el trigo HB4, sobre el cual existe una enor-
me controversia y escasa informacién precisa. No vamos
a reconstruir esta polémica, que lamentablemente no pudo
convertirse aun en un genuino debate publico ni menos
aun en una investigacién interdisciplinaria, sino que ape-
nas mencionaremos sus aspectos principales, atendiendo a
nuestro hilo conductor.

Por un lado, quien exhibié el aspecto positivo de la
innovacién -la mayor resistencia a la sequia— fue la bio-
quimica Raquel Chan (Consejo Nacional de Investigaciones
Cientificas y Técnicas [CONICET]-Universidad del Lito-
ral), la cientifica que descubrié el gen del girasol resistente a
la sequia a partir del cual se realizé el disefio transgénico.

Ella —junto con un equipo de investigadores del CONI-
CET, el INTA y universidades nacionales— logré el paten-
tamiento de la innovacidn, cuya licencia obtuvo la empresa
biotecnoldgica de origen nacional Bioceres, con el objeto de
desarrollar el trigo HB4 e instalarlo en el mercado.

Hasta ahi parece tratarse de una alianza virtuosa entre
los sectores publico y privado para llevar a gran escala una
innovacién aparentemente muy conveniente. Pero resulta
que el trigo HB4 de Bioceres no solo estd disefiado para
resistir la sequia, sino que ademas es resistente al glufosina-
to de amonio para evitar que malezas y otras especies com-
pitan por los nutrientes del ambiente, y asi se lo presenta en
publico: resistente a la sequia y al glufosinato de amonio.’

9 Nota de Facundo Mesquida en Infocampo (23 de noviembre de 2018): “Bio-
ceres presentd el primer trigo transgénico de la Argentina resistente a sequias
y a Prominens”, en https://www.infocampo.com.ar/bioceres-presento-el-
primer-trigo-transgenico-de-la-argentina-resistente-a-sequias-y-a-promi-
nens/. Asimismo, queda claro en la misma campafia de promocién
que realizan los técnicos de Bioceres. Al respecto puede verse en:
https://www.youtube.com/watch?v=]p2fBFJCV]JE.
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Sobre este herbicida existen opiniones encontradas.
Pero basta leer el folleto de la marca Prominens que acom-
pana a los bidones de 20 litros para entender los diferentes
riesgos y las precauciones que se deben tomar. Un punto
controversial seria si estas prevenciones, en caso de reali-
zarse correctamente, permitirian evitar los riesgos.

Desde la perspectiva de algunos estudios cientificos, el
glufosinato de amonio es altamente peligroso. A modo de
ejemplo, un pormenorizado informe elaborado por el médi-
co Medardo Avila Vazquez, de la Universidad Nacional de
Coérdoba, dio cuenta de una vasta literatura cientifica que
registra los danos del glufosinato de amonio para la salud,
asi como su persistencia en el suelo y el agua, razén por la
cual fue prohibida su comercializacién en la Unién Europea
mediante una resolucién de 2013.1°

Por supuesto, el agrotdxico asociado al trigo HB4 es
solo uno de los aspectos a considerar, pero hay muchos
otros que también deben tenerse en cuenta, para lo cual
deberia realizarse una investigacién interdisciplinaria que
evaluara los impactos sociales y ambientales de su implan-
tacion. Para esto es insuficiente la perspectiva de Chan,
prestigiosa y respetable cientifica en su campo de experti-
cia: la investigacidn basica en biologia molecular.

La propia profesional asumi6 los limites de su experti-
cia en unas declaraciones que realiz6 en una publicacién del
CONICET en las que expresa refiriéndose a Bioceres:

Ellos tienen un know-how y una posibilidad que nosotros no
tenemos desde nuestro punto de vista cientifico. Primero, que

10 Avila Vazquez, M., “Trigo transgénico: glufosinato de amonio y sus riesgos
para la salud humana”, Red Universitaria de Ambiente vy
Salud, 3 de noviembre de 2020. Puede leerse el infor-
me completo en https://reduas.com.ar/trigo-transgenico-glufosinato-de-
amonio-y-sus-riesgos-para-la-salud-humana/. También puede consultarse
el siguiente documento: Rossi, E. M., “Estudios de impac-
tos por glufosinato de amonio”, diciembre de 2020, disponible
en https://conacyt.mx/cibiogem/images/cibiogem/Documentos-recopila-
torios-relevantes/Glufosinato-recopilacion-evidencias-cientificas.pdf.
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son agrénomos y empresarios, y nosotros somos bidlogos
moleculares e investigadores. El manejo de plantas a campo
y en laboratorio requiere conocimientos distintos. Ademas, y
muy importante, tienen el conocimiento y la experiencia en
gerenciamiento empresarial que los cientificos carecemos.!!

Por todo lo dicho en este apartado y en este articu-
lo, resulta atendible el reclamo que present6 un colectivo
de cientificos mediante una pormenorizada carta en la que
dan cuenta de la problematica que supone la actual matriz
agropecuaria y sus consecuencias sociales y ambientales.

La “Carta abierta de cientificos/as argentinos/as al
Gobierno nacional sobre el trigo transgénico” —publicada el
20 de octubre de 2020 y a la cual adhirieron mas de 1.200
cientificos de diversas instituciones cientificas argentinas—
cuestiona la resolucién N.° 41/2020 publicada en el Boletin
Oficial el 9 de octubre de 2020, mediante la cual la Secre-
taria de Alimentos, Bioeconomia y Desarrollo Regional del
Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Nacion
aprueba el primer trigo transgénico del mundo. Asimismo
expresa:

Solicitamos al Gobierno nacional que deje sin efecto la apro-
bacién del cultivo de trigo transgénico y que, al mismo tiem-
po, abra un amplio espacio de debate ciudadano que contri-
buya a la transformacién del actual modelo de produccién
agricola hacia modalidades agroecoldgicas que consideren el
interés comun, la salud publica, la defensa de la vida y de la
casa comun.!?

En junio de 2021, el mismo colectivo de cientificos y
universitarios —ahora denominado Trigo Limpio- volvié a
publicar una carta frente a la eventual aprobaciéon de esa

11 Puede verse la nota en https://www.conicet.gov.ar/una-tecnologia-contra-
la-sequia-que-trasciende-fronteras/.

12 Disponible en https://www.biodiversidadla.org/Campanas-y-Acciones/
Carta-abierta-de-cientificos-as-argentinos-as-al-Gobierno-Nacional-
sobre-el-trigo-transgenico.
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semilla por parte de las autoridades de Brasil, principal
comprador de las exportaciones argentinas de trigo.

Pero, al finalizar la misiva, el colectivo de cientificos
se ampara en la ley N.© 27.566, que aprueba el Acuerdo de
Escazi, el cual —como ya vimos— precisamente consagra
el acceso a la informacion ambiental y los principios de
transparencia, rendicién de cuentas y maxima publicidad,
entre otros.

Para eso obliga alos estados signatarios a que sus depen-
dencias organicen y pongan a disposicion la informacién
publica relativa a los asuntos ambientales. Asimismo ordena
que se generen las instancias de participacion publica “en la
toma de decisiones”, para lo cual se tienen que habilitar las
instancias de consulta y decisiéon correspondientes.!?

13 A partir de la presentacion colectiva de una medida cautelar, previo dicta-
men del fiscal en lo Contencioso Administrativo Federal Fabian Canda, el
juez federal Santiago R. Carrillo emitié un fallo en ese sentido, el cual
mereceria un tratamiento mas pormenorizado en términos de los aportes
que realiza en términos del Principio de Publicidad y del valor epistémico
de la democracia deliberativa. Luego de hacer una pormenorizada funda-
mentacion del derecho a la informacién y a la participacion ciudadana en
la toma de decisiones publicas en materia medioambiental, basada en el
articulo 41.° de la Constitucién nacional, en la Ley General de Ambiente,
en convenios internacionales, incluido el Acuerdo de Escazd, y en fallos
de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, el juez resolvié que las
instituciones involucradas (Instituto Nacional de Semillas, y Ministerio de
Agricultura, Ganaderia y Pesca) y la empresa Bioceres hagan publica toda la
informacion y los antecedentes relativos a la resolucién N.° 41/2020. Asi-
mismo ordend que ese ministerio “implemente y ponga en funcionamiento
un procedimiento de participacién adecuado a los estdndares constitucio-
nales aplicables” (causa N.© 22339/2014 “Giménez, Alicia Fany, y otros c/
Ministerio de Agroindustria y otros s/proceso de conocimiento”). Tanto el
fiscal como la Defensoria Publica Oficial le pidieron al juez que suspenda
la autorizacién del trigo HB4 porque no cumple con el principio precau-
torio previsto en la Ley General del Ambiente y porque la resoluciéon N.°
41/2020 fue aprobada por una secretaria del Ministerio de Agricultura, la
cual no tiene competencia para aprobar resoluciones. Sin embargo, en su
fallo, el juez Carrillo no suspendio el transgénico hasta tanto se realicen las
actuaciones mencionadas. El punto 5 de la parte resolutiva del fallo expresa:
“Rechazar, con sujecidn a los resultados obtenidos en punto al cumplimien-
to de las medidas dispuestas precedentemente, la solicitud de suspension de
los efectos de la resolucion N.o 41/2020”. Desde nuestra Gptica se incurre
en una inconsistencia entre los fundamentos y la parte resolutiva del fallo,
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Seria auspicioso en términos de calidad institucional

que, ademas de habilitar el acceso a la informacién y la
transparencia, las instituciones involucradas organizaran
una investigacién interdisciplinaria que permita disponer
de la informacién mas completa posible en torno a una
problematica compleja que involucra el interés publico y
compromete el futuro del pais.'

con lo cual podriamos estar ante un caso de “hagamos como si” cumplimos
con el derecho ambiental. Al menos es una curiosa aplicacion del Principio
de Precaucion.

Quizés un buen punto de partida seria comenzar a cumplir con las observa-
ciones y recomendaciones realizadas en el Informe de Auditoria “Recursos
genéticos y organismos genéticamente modificados”, que se les realizaron a
las entonces secretarias de Gobierno (hoy ministerios) de Agroindustria y
de Ambiente y Desarrollo Sustentable. A modo de ejemplo:

“6.6.1.d. Establecer mecanismos de articulacion interinstitucional de la ges-
tién de los recursos genéticos para la alimentacion y la agricultura en
general, y fitogenéticos en particular”.

“6.1.3.b. Incorporar las metas ODS (objetivos de desarrollo sostenible) como
parte de los instrumentos de gestion de los recursos genéticos para la ali-
mentacion y la agricultura”.

“6.4.2.c. Respecto de la publicidad de los actos y decisiones de la Direccién
de Biotecnologia/ CONABIA en primera fase: dar a conocer las decisiones
de CONABIA respecto de las solicitudes de autorizacién para la liberacion
experimental de OVGM (Primera fase) con el objeto de garantizar la infor-
macién publica y la participacién de la ciudadania conforme lo establecido
por la Ley 25.675 y facilitar el libre acceso a la informacién publica ambien-
tal, conforme la Ley 25.831".

“6.4.5.a. Incorporar la realizacién de consultas publicas con instituciones
representantes de pueblos originarios y comunidades locales a los fines de
considerar la perspectiva social en las evaluaciones de impacto en la pro-
duccién y comercializacion derivado de la autorizaciéon comercial de los
OVGM».

“6.4.8. Realizar el monitoreo de los impactos sociales, econémicos y
ambientales de la utilizacién de OVGM en los agroecosistemas, acorde a lo
establecido por la Ley 25.675, 226 General del Ambiente en su art. 2”.

De las “Conclusiones” del informe se puede citar: “Resulta necesario avan-
zar en la articulacidn entre la Secretaria de Gobierno de Agroindustria y la
Secretaria de Gobierno de Ambiente y Desarrollo Sustentable a fin de mejo-
rar el desempenio gubernamental en la gestion de los recursos genéticos y
de los OGM. Para ello, se requiere una estrategia integral que promueva la
inclusion de las consideraciones ambientales en las diferentes instancias de
toma de decisiones, con el propésito de dar cumplimiento a los objetivos y
metas del desarrollo sustentable”.
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Breve repaso de politicas y programas
alimentarios en Argentina

PATRICIA AGUIRRE

1. Complejidad de la alimentacién

El evento alimentario humano se sitia en el cruce de la
naturaleza omnivora de la especie y los desarrollos cultu-
rales que permitieron superar las restricciones ambientales
y metabdlicas a través de la modificacion del medio (herra-
mientas, fuego y demas elementos), que a su vez transformé
nuestra anatomia (cerebro, mandibula y sistema enzimati-
co, entre otros aspectos) hasta el punto de que hoy se puede
decir que la alimentacién humana es una unién indisoluble
de nutrientes y sentidos, como senald el sociélogo francés
Claude Fischler (1995).

En 1925, el antropdlogo francés Marcel Mauss llaméd
a la alimentacién “hecho social total” porque al tratar de
comprenderla se terminaba estudiando a la sociedad toda.
Es que no podemos separar la manera de comer de la forma
de vivir en sociedad. Dicho de otro modo, existe una siner-
gia entre el sistema agroalimentario y el sistema econémico
politico, y de ella surgen los determinantes de la cocina y
la comida.

Pero —siendo la alimentacion un factor prepatoldgico
por excelencia— la manera de comer y de vivir sera la base
segun la cual esa poblacidn, en esa sociedad y con ese estilo
de vida enferme y muera.

A principios del siglo XXI, y con otros referentes aca-
démicos, abordar la alimentacién como un sistema comple-
jo (abierto al medio, como los seres vivos), con capacidad
de equilibrarse, cambiar, autoorganizarse y aun estallar,
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permite ver cémo la alimentacién, la economia, la politica y
la epidemiologia se condicionan mutuamente de forma que
lo que pasa en un campo incide necesariamente en el otro
(Almeida Filho, 2006).

Este tipo de analisis desde la complejidad es particular-
mente fecundo en estos tiempos de crisis de la alimentacion
actual porque, al globalizar los modos de entender el mun-
do y de producir la vida y la comida, a la vez se extendieron
los problemas a nivel planetario a sociedades y geografias
que no los tenian ni deseaban. Y ademas —como fruto de
la misma dindmica— se concentraron los beneficios en unos
pocos paises y grupos.

Uno de los inconvenientes de la manera de comer
actual en las sociedades occidentales, urbanas, industriales,
que globalizaron su forma de vida arrasando con otras
comunidades con organizaciones diferentes y alimentacio-
nes distintas, fue reducir la diversidad alimentaria privile-
giando cantidad sobre calidad e inocuidad sobre salubridad;
homogeneizando las dietas de todo el mundo por la presién
del comercio internacional hasta hacer que, en el mundo
actual, siete alimentos —maiz, soja, trigo, arroz, papas, pal-
ma y pollos— expliquen el 60 % del consumo alimentario de
7.500 millones de personas.

Otra de las dificultades que la poblacion del planeta
heredara (o —mejor dicho- sufrird, si es que no lo estd
haciendo ya) es que, por imperio del modelo extractivista
que domina la produccién actual, todos los ecosistemas han
sido altamente transformados. No solo los dedicados a la
produccién agroindustrial y por la presion de la frontera
agropecuaria, que avanza sin cesar sobre tierras virgenes,
selvas y humedales, desplazando y extinguiendo especies
como silos humanos no perteneciéramos al equilibrio gene-
ral de la vida, sino también por los altos niveles de toxicidad
involucrados en la intensificacion de la productividad por
hectarea.

El método extractivista no deja fuera de su accién a
los océanos, los cuales eran pensados como infinitos y hoy
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también estan altamente intervenidos no solo por la con-
taminacion (son el mayor basurero a cielo abierto y acu-
mulan desde sustancias quimicas, como el mercurio, hasta
plasticos que forman islas del tamafio de paises) o la depre-
dacién de las especies (comestibles o no), sino también por
el aumento de la temperatura de las aguas, que acidifica los
mares, blanquea los corales, modifica las corrientes marinas
e intensifica los tornados.

La actividad humana —a partir de los tltimos 200 afos
de industrialismo- ha transformado todos los ecosistemas
homogeneizando la multitud de paisajes, desplazando y
extinguiendo especies nativas, y remplazando la diversidad
de la vida por un punado de especies domesticadas hasta
modificar tanto la geografia como el clima, con el peligro
inminente de un colapso global.

La alimentacién contribuye de manera crucial a estos
cambios, por lo que es urgente innovar los modos tanto
de producir como de distribuir y consumir. Toda la cadena
debe ser modificada desde la produccién primaria (agricul-
tura, ganaderia y pesca), abarcando la secundaria (industria),
hasta la distribucidn a través de cadenas mayoristas y mino-
ristas de nivel planetario (hacen que la huella de carbono
por el transporte sea mas significativa que los nutrientes
que puede aportar el alimento).

Se debe considerar que no se distribuyen alimentos, sino
mercancias alimentarias prolijamente protegidas en enva-
ses provistos por recursos minerales no renovables, como
latas de acero (hojalata), aluminio y bolsas de plastico obte-
nidas por polimerizacién del petréleo, que —recién después
de haber contaminado tierras y mares formando “rocas de
plastico”, marcadoras geoldgicas del Antropoceno— tardia-
mente empiezan a ser fabricadas con materiales mas facil-
mente degradables (de maiz o celulosa).

Este tipo de produccién y distribucién resulta justi-
ficado por un consumo excesivo, conspicuo e inducido,
necesario solo para mantener funcionando ese régimen de
acumulacién.
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En este contexto, las agroindustrias son cada vez menos
y mas grandes. Raj Patel (2008) calculaba que solo 250
empresas dominan la dieta industrial. Se trata de verda-
deros holdings transnacionales que producen lo mismo en
todos los lugares del planeta, a despecho de los patrones
alimentarios locales, y provocan que —a medida que el pro-
ceso se acelera— dejemos de comer lo que necesitamos para
consumir lo que nos quieren vender.

Para eso, un monstruoso aparato publicitario se encar-
ga de estimular el consumo de productos innecesarios y de
dudosa salubridad (aunque con inocuidad garantizada) para
seguir alimentando el sistema con mas de lo mismo, en una
espiral amplificadora tipica de la retroalimentacién positiva
de la cual no se puede mas que sospechar que terminara en
colapso.

Las consecuencias son cada vez mas notorias y extendi-
das: de la explotacién, la homogeneizacion, la fragilizacion,
la desertificacion, la contaminacion y la extincién en los
ecosistemas locales pasamos a la globalizacién pandémica
del cambio climatico. Y este proceso se esta acelerando, ya
que los glaciares se derriten cuatro veces mas rapido que
lo anticipado por los modelos matematicos que parecian
mas certeros, mientras que la tasa de extincidn de especies
parece ser mas veloz que durante el periodo Pérmico (cuan-
do desapareci6 el 90 % de la vida sobre el planeta). Como
somos parte de la vida que estamos devastando, solo los
necios pueden negar —por ignorancia o interés— que des-
truimos el Unico planeta que podemos habitar. Y si bien no
todo es por comer, la forma que hemos elegido para cubrir
nuestras necesidades alimentarias esta devorando al planeta
(Aguirre, 2021).

Los gases de efecto invernadero que liberan nuestros
campos de monocultivo quimico, el metano de nuestros
rebanos, las chimeneas de nuestras fabricas y los escapes de
nuestros transportes contribuyen al colapso. Hasta los gases
con los que durante 50 anos refrigeramos los alimentos
para conservarlos estan (siguen) destruyendo la fina capa de
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ozono —si fuera comprimida tendria 3 mm de espesor— que
nos protege de la peligrosa radiacién ultravioleta del sol.

Estamos arrasando nuestro planeta y lo hacemos con
rapidez, sin reflexionar, con ansiedad, como si quisiéramos
acabar con todo. jEso es devorar! Pero hacerlo no nos trans-
formé en mas sanos ni mas felices, sino solo en mas pobres
y mas gordos. ¢Valié la pena? La carga de enfermedad que
conlleva nuestra manera de comer es preocupante.

En otros siglos, el problema era la falta de alimento, las
hambrunas asolaban regiones enteras. Hoy, el exceso hace
lo mismo. Durante 2016, la Organizacién Mundial de la
Salud (OMS) calculé que, gracias al sobrepeso, esta genera-
cién reducira en cinco anos la esperanza de vida respecto
de sus padres.

Era esperable que una sociedad que no produce ni dis-
tribuye “bien” tampoco consuma “bien”. Desde los alimen-
tos mismos y los sujetos, por sus elecciones insalubres, por
la falta de acceso econdémico o cultural, por la vida que lle-
vamos y nos empuja a “solucionar” el problema de la inges-
tion con comida “rapida’, “preelaborada”, “industrializada’,
“ultraprocesada’, que los nutricionistas llaman “chatarra”,
todos comemos “mal”. Y es “mal” desde todos los estan-
dares: culturales, nutricionales, econdémicos y ecoldgicos.
No es extrano, entonces, que la alimentacién inadecuada
se encuentre en la base del 60 % de las enfermedades que
aquejan a las sociedades occidentales.

Por eso es ttil el concepto de sindemia, desarrollado
en la década de 1990 en busca de articular los conceptos
de comorbilidad e interacciones sociales y culturales para
lograr una mejor comprension del VIH-sida (Singer, 1996),
y que ha proporcionado un marco tedrico para entender,
prevenir y tratar las comorbilidades en el caso de enferme-
dades masivas (como el COVID-19). El término sindemia se
refiere a problemas de salud convergentes que afectan a una
poblacién en una cultura y un lugar determinados, tomando
en cuenta su contexto social y econémico. De esta mane-
ra, obesidad, diabetes y otras enfermedades crdnicas no
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transmisibles (ECNT) pueden ser consideradas sindemias.
Aqui se estimara, cambiando los componentes de Swinburn
(2020), que son producto de la accién convergente de tres
pandemias: la pobreza, la malnutricién (como obesidad y
desnutricién) y el cambio climatico. Las tres tienen los mis-
mos determinantes sociales.

Es hora de cambiar. Necesitamos acciones que al mis-
mo tiempo movilicen a los sujetos y las instituciones en
vista de tener un futuro. Las acciones —sin duda— deben ser
actualizadas mediante conductas responsables de los suje-
tos (educacion alimentaria y ambiental, consumo ético y
demas aspectos relacionados), pero con planificacién, coor-
dinacién y gestién por parte de instituciones de diversos
niveles, ya que la escala no es local y ni siquiera nacional,
sino global.

2. Politicas para que exista un futuro

Aunque el diagndstico sea sombrio en este momento, un
consumo alimentario saludable en el marco de un sistema
agroalimentario sostenible es posible. Hay alternativas! Ya
estin en marcha diferentes opciones para cambiar la ali-
mentacién y a la sociedad que la ha llevado a este pun-
to critico. Si efectivamente —como sugerimos— existe una
sinergia entre el sistema agroalimentario y el econémico
politico, entonces, dentro de ciertos limites se puede cam-
biar el mundo transformando la alimentacién.

Se resefiaran politicas internacionales y nacionales des-
tinadas a innovar al mismo tiempo los patrones de con-
sumo, la produccién alimentaria (primaria y secundaria) y
la distribucidn socialmente legitimada a través de las poli-
ticas publicas. La referencia internacional es necesaria, no
solo por el caracter sistémico de la crisis, que necesita de
respuestas coordinadas mas alla de los paises (porque los
ecosistemas no reconocen fronteras administrativas), sino
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porque los pactos internacionales firmados se integran a
nuestra Constituciéon nacional desde 1994.

Este articulo tiene como fin analizar nuestras politicas
alimentarias —ya sean nacionales o internacionales— y brin-
dar una guia de los aprendizajes logrados (algunos, para no
repetirlos). Y en este sentido es necesario construir politicas
y gestionarlas colectivamente porque los problemas deriva-
dos de la accién humana se solucionan con otras acciones
humanas.

No se trata de un perjuicio causado por los astros, los
dioses o el destino: jsomos los humanos quienes estamos
devorando el planeta con nuestras conductas! Las politicas
alimentarias deberian servirnos para cambiar esta direccién
suicida. La pregunta no es si tal alternativa es mejor o peor
que aquella otra, sino -lo mas importante— si estamos a
tiempo de revertir la situacion.

Repetidamente se ha senalado que, en Argentina y el
mundo en general, la crisis alimentaria no pasa por la dispo-
nibilidad, sino por el acceso. Y, en sociedades de mercado,
ese acceso fundamentalmente depende de la capacidad de
compra de los consumidores.

Sin embargo hay otro actor que incide al respecto: el
Estado, que a través de politicas puiblicas —directas o indi-
rectas— puede terciar en la puja distributiva modificando
la tasa de ganancia de distintos sectores al gravarlos impo-
sitivamente para premiar o castigar ciertas producciones,
procesos o consumos, segtn el interés nacional. Puede dar-
les créditos a tasa cero a ciertas industrias de procesos para
que se asienten en el territorio, porque ademas de alimentos
desarrollan tecnologias y generan empleos en el pais.

En la otra punta de la cadena puede subsidiar a los
consumidores, por ejemplo, a través de tarjetas de compra.
El Estado tiene la posibilidad de asistir indirectamente a
través de la construccidn de infraestructura (rutas y puertos
para mover mercaderias o represas para proveer de agua y
energia) y de las universidades publicas y las instituciones
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cientificas sostenidas por toda la ciudadania, que aportan
una valiosa investigacion local a las industrias de procesos.

También puede promover la formacién de los agentes
de las empresas privadas o generar saberes para solucio-
nar sus problemas, asi como directamente asistir a todos
los anteriores en las emergencias (climaticas, econémicas
o sanitarias) donando dinero, alimentos o tecnologia para
paliarlas y en algunos casos hasta haciendo algo para pre-
venirlas.

Las politicas indirectas —aunque menos visibles e
impactantes que las directas— suelen pasar desapercibidas
para el ciudadano comun, pero de ninguna manera para los
grupos interesados, que compiten dentro de la estructura
del Estado por imponer aquellas mas afines a sus objetivos.

La idea de un Estado neutral oculta la permeabilidad de
las instituciones estatales a los diversos intereses que pujan
por imponerse en todas las areas, pero en la de alimentacién
especialmente. Luchan concepciones contradictorias —del
derecho, de la salud, y de los roles del Estado y los privados,
entre otros ambitos— de grupos discordantes, que implican
disputas sectoriales por la hegemonia.

Bourdieu (1999) propuso una imagen elocuente de las
politicas publicas. El Estado actia como si tuviera dos
manos: la mano derecha (Ministerio de Economia), con
mayor poder y eficiencia, se encarga de promover los intere-
ses privados, y la mano izquierda (la asistencia) se ocupa de
la cuestién social: como el bombero que apaga el incendio
que otros provocaron, corre detras de los acontecimientos
asistiendo a las victimas sin incidir en las causas.

La politica alimentaria siempre tiene que ver con las
concepciones del lugar de los seres humanos en el medio
ambiente fisico y social, de sus posibilidades y necesidades,
y de la responsabilidad del Estado en su reproduccién fisica
y social.

Los estados preindustriales con sus monarquias teo-
craticas sabian que debian presentar al soberano como “el
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gran proveedor”. Por eso construian graneros reales y los
llenaban con el producto del saqueo interno (a su poblacién)
a través de impuestos o del saqueo externo (a las naciones
vencidas) como producto del tributo después de una guerra
imperial.

La paz social en todos los sistemas politicos —fueran
reptblicas o monarquias— ha dependido en gran medida
de la eficiencia del sistema alimentario (donde incluyo el
subsistema agroecoldgico y el subsistema politico con sus
relaciones) para mantener controlada a la poblacién a tra-
vés de una provision regular de alimentos. El imperialismo
colonialista es fruto de este fracaso, necesita exportar el
hambre hacia los margenes del imperio, donde se producen
alimentos y materias primas para el centro consumidor.

Desde el siglo XIX existia la conviccidon de que el ham-
bre era una cuestién relacionada con los recursos naturales:
paises con capacidad de producir alimentos no tenian por
qué tener problemas y, en cambio, en paises ecoldgicamente
desfavorecidos era inevitable que lo sufrieran.

En el siglo XX, la Sociedad de las Naciones (1919-1946)
apoyaba esta manera de ver el hambre como producto de
los recursos naturales que llevaba a los paises a aumentar
su produccién en busca de autonomia alimentaria, deplo-
rando sus “improductivas” selvas o montanas, consideradas
las causantes del problema de la escasez. Conceptos como
estos justificaron las guerras por aumentar el “espacio vital”
de la nacién.

Asi sacaron de la ecuacidn las relaciones sociales, que
en el pasado y a través de tecnologias mucho menos desa-
rrolladas que las del siglo XX habian modificado la geografia
creando tierra en donde no existia, “tallando” las montanas
para crear terrazas y plantar maiz en los Andes o arroz en
China.

La consideracién de la problematica alimentaria como
recurso natural promovi6 una causalidad lineal y reductora
respecto de la disponibilidad. Esta conceptualizacién tedrica
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seria cuestionada por la realidad del hambre en entornos
prédigos (Mesoamérica) y la abundancia con recursos esca-
sos (Japén).

A partir de la década del cuarenta, el analisis del médi-
co Josué de Castro desplazo la problematica del hambre de
la geografia a la politica. Primero, en el norte de Brasil con
Geografia del hambre (1948) y, luego, pais por pais en todo
el planeta con Geopolitica del hambre (1951) mostré cémo la
organizacién social y —sobre todo- el colonialismo fueron
los causantes del padecimiento antes que la geografia o las
catastrofes naturales.

Esto le valié ser el primer director de la Oficina de
Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura
(FAO, por sus siglas en inglés de Food and Agriculture
Organization) cuando -a partir de 1945 y especialmente
desde 1948, con la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos- se acept6 local e internacionalmente que la ali-
mentacion es un derecho humano fundamental.

Sin embargo, al mismo tiempo que incuestionable, la
alimentacién como derecho humano ha tenido un estatus
meramente declamatorio, ya que al tratar de operacionali-
zarla en los entornos nacionales fue sustituida en la practi-
ca, durante décadas, por un mix de beneficencia y asistencia
meritocratica que justificaban la exclusion de las victimas.
El derecho ala alimentacidn —asi como a la vida y a la salud,
con los que esta fuertemente relacionado- en las sociedades
de mercado necesita de una fuerte base econdmica para su
efectivizacion.

Pensando en su concrecién, la Normativa 12 del Pac-
to Internacional sobre los Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales (PIDESC), proclamado en 1966 y que entré
en vigencia diez anos después, reglamenta qué se entiende
internacionalmente y cdmo se pone en practica localmente
el derecho a la alimentacién. Aunque es una norma vin-
culante porque se trata de un pacto, su ejecucién en los
entornos nacionales no es plena, no por la jerarquia de la
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norma, sino por la falta de posibilidades o de control sobre
su cumplimiento.

Al revés de los conceptos liberales, en los cuales la idea
de capacidad derivaba de la responsabilidad de la alimen-
tacion hacia el individuo (Aguirre, 2006), en el enfoque de
derechos, el garante es —en tltima instancia— el Estado, que
se convierte asi en un actor principal al momento de efecti-
vizarlos. Y ese papel como garante de derechos es al mismo
tiempo el de garante de la cohesion de la sociedad, y no
puede ser transferido por los poderes del Estado ni mini-
mizado por agentes externos: es su plena responsabilidad.
Pero esto debe tener un correlato material en instituciones,
para lo cual se requiere de la creacion o el fortalecimiento
de organismos especificos (Pautassi, 2016).

Pero entre la politica publica y el derecho aparecen
limites difusos. Como la politica publica es una estrate-
gia de accién colectiva disenada y calculada en funcién de
determinados objetivos, en la puja de intereses se pueden
vulnerar o desconocer derechos (es el caso de la aplicacién
de politicas de caracter regresivo).

En la alimentacién, un punto de partida para el disefo
de politicas especificas es reconocer en cada persona a un
titular de derechos, a un ciudadano. La concepcién de la ali-
mentacion como un derecho y no como necesidad, ni falta,
ni adecuacidn, sino tomando en cuenta la existencia de per-
sonas que tienen derechos —por eso son ciudadanas— que
pueden exigir o demandar y que dan origen a obligaciones
juridicas y al establecimiento de garantias y responsabilida-
des, implica un giro copernicano respecto del pasado.

Desde esta concepcidn, la distribucién social de los ali-
mentos es un problema politico. Una politica alimentaria se
entiende como un proceso o una dindmica entre acuerdos,
conflictos y decisiones de los actores involucrados. Porque
las sociedades y los estados no son entidades monoliticas,
ni siquiera coherentes. En el Estado que elabora politicas
publicas alimentarias —respondiendo o no a los intereses
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de los ciudadanos— conviven, junto a la dirigencia politica,
una burocracia técnico-administrativa, grupos de interés y
otros ambitos con historias y culturas institucionales que
luchan por imponer los acuerdos que mas convengan a sus
intereses.

En ese campo de alianzas y contradicciones se constru-
yen los marcos posibles para las obligaciones y las garantias
de derechos, incluso con programas que fueron planifica-
dos e implementados desde otras concepciones. No bastan
las leyes. Estas dos dimensiones no confluyen por si solas.
No basta con que se firmen acuerdos para dotar de institu-
cionalidad a los programas alimentarios con relacién a los
derechos, desconociendo cémo opera el entramado institu-
cional en el que se vienen desarrollando.

Es mas, en esta década casi hay un exceso de la retérica
del marco de la ampliacién de los derechos, bajo una inter-
venciéon que en muchos casos no cambia la modalidad de
atencién asistencialista y bisqueda de control social. Hay
mucho por hacer en lo concerniente a la distribucién social
de los alimentos. Aun dentro de las “leyes del mercado” y la
implementacién de politicas alimentarias bajo el paradigma
del derecho, todavia existen criterios poco especificos en la
vinculacidn del enfoque de derechos y las politicas.

Probablemente, el préximo desafio sea abrir el campo
de la politica alimentaria —y de las politicas sociales en gene-
ral- dentro de entornos mayores, como la reproduccién del
sistema capitalista moderno, conformando un insumo de la
politica tendiente a producir focos de integracion y repro-
duccién social ampliada.

En 1975, luego de la Conferencia Internacional de
Nutricién, la FAO comenzé a impulsar en sus paises miem-
bros el concepto de “seguridad alimentaria” como derecho
a la alimentacién nutricional y culturalmente adecuada,
comprendiendo cuatro dimensiones: disponibilidad, acce-
s0, estabilidad en el suministro y utilizacién bioldgica.

Durante la década de los setenta, la FAO suponia que
la seguridad alimentaria se haria efectiva incrementando la
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produccidn, la estabilidad y la autonomia, todas caracte-
risticas de la disponibilidad. Conjeturaba que la revolucién
verde, con sus semillas hibridas y fertilizantes; las grandes
represas, abriendo para la agricultura miles de hectareas
gracias al agua controlada, y la modernizacién del agro ter-
minarian con el hambre.

En los ochenta, y a tono con las reformas neoliberales
del entonces presidente de Estados Unidos, Ronald Reagan,
y la primera ministra del Reino Unido, Margaret That-
cher, en el mundo anglosajén, en el ambito de la seguridad
alimentaria se comenzara a valorizar la accién individual
senalando el peso de las capacidades de los sujetos en el
derecho a alimentarse y a alimentar a otros.

Esto disminuyd la responsabilidad del Estado, que es el
garante ultimo de los derechos. Esta posicidn seria discu-
tida por el Premio Nobel Amartya Sen (1981) al situar las
capacidades de los sujetos dentro de la estructura de dere-
chos de las sociedades. También influyé que en 1985 -al
menos estadisticamente— se logré la disponibilidad plena
en el planeta y sin embargo se contabilizaron 896 millones
de desnutridos.

A partir de 1990, el derecho entendido como segu-
ridad alimentaria se haria efectivo “cuando todas las per-
sonas tienen en todo momento acceso fisico y econémico
a suficientes alimentos inocuos y nutritivos para satisfacer
sus necesidades alimentarias y sus preferencias en cuanto a
los alimentos, a fin de llevar una vida activa y sana” (FAO,
2012), que es la definicién atn utilizada.

De esta manera, el peso conceptual ha pasado de la
disponibilidad —fuertemente influida por la produccién- al
acceso dependiente de la distribucidn, ya sea a través del
circuito del mercado, del Estado y sus politicas asistenciales
o de la sociedad civil y sus instituciones de cuidado.

Y esto en gran medida es porque décadas de globaliza-
cién econdémica han producido un fenémeno fundamental
para el nuevo milenio: el Estado burocratico-weberiano,
concebido como una entidad que en el ejercicio del poder
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implementaba politicas via administracién, ha cedido fren-
te a concepciones mas fluctuantes del poder y del Estado
mismo (y sus politicas).

El fendmeno mas inquietante de estos tiempos es que
hay una organizacién automatizada del poder (aquello que
el fildsofo francés Michel Foucault [1999] llamaba “la estra-
tegia sin estrategas”): una forma de poder que funciona de
manera auténoma y que —a despecho de quiénes ganen las
elecciones— estd representada por la macroeconomia y la
técnica. Y estas dos variables ordenan lo que llamamos “la
realidad” y, por lo tanto, lo que denominamos “el Estado”.
Y, por supuesto, también “las politicas alimentarias” y la
distribucién social de la comida.

Macroeconomia y técnica son los dioses que todos los
estados modernos deben adorar para ser “realistas”. Aun-
que haya politicos corruptos, especuladores inescrupulosos,
empresarios deshonestos y cientificos negligentes, entre
otros de los actores que estan destruyendo al mundo y se
aprovechan de sus escombros, lo cierto es que nadie estd
dirigiendo ese proceso.

Alguna cara visible aparece de vez en cuando detras de
alguna indignidad demasiado grande, pero si ese no estu-
viera, otro igual —con distinto apellido- ocuparia ese lugar.
Porque no es una conspiracién de villanos, que solo existe
en las historietas, sino una combinatoria de macroecono-
mia y técnica que marca los valores del bien, y lo deseable y
lo posible.

Si alguien no quiere hacer eso, entonces otro ocupa ese
lugar. Los sujetos solo pueden ir con o contra —en cuyo
caso no estan alli- la corriente general de una estrategia
que los excede y que no domina ningun rey, cientifico loco
o presidente totalitario. Es una estrategia sin estrategas, que
se impone a través de la macroeconomia y la técnica, que
son las que crean los valores que hacen cierta “la realidad”
de hoy.

Entonces, lo que la técnica hace posible y la macro-
economia financia “estd bien”, es “progreso’, y este se lee
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como “normal” y “deseable”. Por eso cambian tan poco las
politicas alimentarias, aunque se pase del discurso del asis-
tencialismo al derecho o de la problemética del hambre a
la obesidad. Seguimos la corriente del dar de comer (antes,
energia para paliar el hambre; hoy, micronutrientes para
compensar la falta sin engordar) con el fin de mantener
un sistema dominado por la légica de la ganancia, que se
reproduce esté quien esté.

Y por supuesto que ante el poder hay resistencia y auto-
organizacién; seguramente, también sufrimiento y exclu-
sidn, y victorias y derrotas, y procesos que conducen y no...
a alguna parte. Resisten los ecosistemas (hasta que sucum-
ben a la polucién y se degradan), los cuerpos (hasta que se
enferman) o las almas (hasta que enloquecen).

Aunque de esta realidad ecoldgica, econdmica, politica
y sanitaria surgira otra, las evidencias del cambio climati-
co y de las pandemias sucesivas —entre otras calamidades—
marcan un horizonte para nada tranquilizador. Sin duda, el
mundo del manana sera diferente, pero hay que ver si esa
nueva reorganizaciéon sistémica nos incluye. Nada indica
que lo hara. Y si lo hace, nada indica que sera para todos los
habitantes del planeta.

La alimentacién humana es un campo particularmente
importante en el cual operar para iluminar la oscuridad que
la macroeconomia y la técnica imponen a la politica, y con
ella al control de las sociedades y los cuerpos.

El colapso ambiental, la pobreza interminable y la enfer-
medad evitable son los precios que se estan pagando por
esta forma de generacion de poder sin sujetos ni responsa-
bilidades. Si se sigue produciendo —alimentos o cualquier
otra cosa— de la forma actual, los recursos se agotaran. Si se
sigue consumiendo como hoy, la injusticia nos consumira.

La superposicién de desnutricién y obesidad en la
pobreza muestra la oscuridad antes que la “potencialidad
de los margenes” (como queria el filésofo Herbert Marcuse,
1970). Sin duda, el desafio mayor es encontrar nuevas for-
mas de organizacién social y, por lo tanto, de estructurar la
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politica en vista de diagramar las medidas para acompanar
los cambios gigantescos que nos esperan, dadas las lamen-
tables condiciones que la organizacién macroecondémica y
técnica del pasado les infligieron a las sociedades y sus insti-
tuciones, y —consecuentemente— a su poblacién y al planeta
mismo.

Otras formas de consumir, producir, compartir e inter-
cambiar no van a ser faciles. Hay iniciativas y teorias, como
la del socidlogo Anthony Giddens (1995) que habla de la
doble estructuracién de la accién social. Si bien las estruc-
turas modelan a los sujetos, estos con sus acciones pueden
crear nuevas estructuras o modificar las vigentes; también
las instituciones, mediante normas y leyes, pueden afec-
tar el comportamiento de aquellos cambiando la dinamica
general. Es necesario actuar en todos los niveles y simulta-
neamente.

No estoy hablando de politicas alimentarias, sino de
politicas sociales, econémicas, ecoldgicas, sanitarias y de
otros tipos. Porque la alimentacién no es un campo autd-
nomo: lo atraviesa todo, y en distintos niveles y variadas
dimensiones. Al mismo tiempo es material y simbdlica, y
toca lo subjetivo, institucional, nacional e internacional.

Por eso, la distribucién social de la comida —esa que se
esconde tras la comoda mascara de los alimentos donados
para paliar el hambre- no solo habla de los ganadores y los
perdedores en la reproduccion fisica y social, sino también
del éxito o el fracaso de una forma de organizacién social,
politica y econémica que hoy es planetaria. Y revela que son
las sociedades quienes han transformado al mercado en el
eje organizador de su dindmica.

En el mundo global todo se transa: los alimentos se
compran y se venden, la tierra y el agua son mercancias
susceptibles de comprarse y venderse, los seres vivos se
pueden patentar y vender, hasta el aire es cuestionado como
bien social. En este dltimo caso, hay lugares en donde el aire
es saludable, con precios altisimos, y zonas con atmosferas
irrespirables por lo insalubres, habitadas solo por los pobres
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que han tomado esas tierras justamente porque el aire con-
taminado que de ella emana las hace inelegibles para otros.

Tal vez haya que empezar a pensar en sacar de la 6rbita
del mercado los elementos fundamentales de la vida. Y si
lo logramos, y hacemos crecer la categoria de los bienes
sociales hasta alcanzar los alimentos, las politicas especifi-
cas podrian tomar otro curso.

Antes de invocar el pragmatismo realista y pensar que
tales eventos son imposibles, quiero recordar que, en Ingla-
terra, el pais donde se inventé la economia liberal, cuan-
do enfrentaron emergencias, repetidas veces consideraron
bienes sociales a los alimentos y —en vez de venderlos—
los repartieron segun criterios biolégicos antes que econé-
micos.

Estamos ejemplificando con el Plan Beveridge, previo a
la Segunda Guerra Mundial. Inglaterra ya tenia la experien-
cia de una poblacién empobrecida, desnutrida y poco apta
para defender la nacion, porque, durante las guerras de los
béeres (1880-1902), el Ejército debid rechazar al 60 % de los
aspirantes ya que no cumplian con los requisitos minimos
de talla, peso y edad que se consideraban indispensables
para un soldado.

Los rechazados eran jévenes obreros provenientes de
los cordones fabriles, quienes en un contexto de desnutri-
cién crénica encontraban en el Ejército lo que pensaban
que era una mejor calidad de vida —y la garantia de comida
asegurada-— frente a lo que podian lograr con su trabajo y
su salario.

Ante la inminencia de la contienda bélica, el Ministerio
del Alimento requisé todos los alimentos y los distribuyé
a través de libretas de racionamiento usando criterios de
edad, sexo y estado de salud (hoy no aceptariamos estas
categorias para el reparto, pero en 1939 eran otras la ciencia
y la emergencia).

En dos anos no habia mas desnutridos la isla. Inglate-
rra —motor del capitalismo mercantil, cuna del capitalismo
industrial y abanderada del capitalismo financiero— podia
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mostrar, al mismo tiempo, la posibilidad de la ampliacién de
los bienes sociales y el estado de bienestar en coexistencia
con el capitalismo, sistema que ha demostrado una notable
capacidad de transformacién y adaptacion.

Aunque hay quienes creen que debe pensarse primero
en una doctrina econémica distinta si se quiere otro sistema
alimentario, consideramos que los componentes de un sis-
tema pueden cambiar simultineamente (por ejemplo, en sus
relaciones), por lo que no hay que empezar por uno u otro
necesariamente. La sugerencia siempre es comenzar por
donde la necesidad haya creado menor resistencia. Habra
que ver dénde nos situamos para empujar y hacia qué lado.

La realidad del cambio climatico y la posibilidad cierta
de pandemias —como las ocho sufridas en el Gltimo medio
siglo y que repentinamente recordamos ahora gracias al
COVID-19- nos ponen en situacién de afrontar la necesi-
dad de transformaciones inducidas, conscientes y raciona-
les frente a la inercia procesual y deteriorante. La alimen-
taciéon que hoy vemos como problema podria ser una parte
importantisima de la solucién.

Por lo menos asi lo entendieron los perdedores del
modelo global (agricultores familiares, pequenios y media-
nos productores, trabajadores campestres, pequefias coope-
rativas regionales, pueblos originarios, comercios e indus-
trias locales vinculadas con el sector), que sintieron el
deterioro de la calidad de vida en los pueblos rurales y en
las economias locales.

Ellos levantaron la idea de “soberania alimentaria”, pri-
mero -a través de Via Campesina— en el Foro Social de
2001 y el Foro de la Tierra en 2003, y desde entonces en
la FAO (en la cual Via Campesina es asociada con voz, pero
sin voto), entendiéndola como:

...el derecho de los pueblos a definir sus propias politicas y
estrategias sustentables de produccion, distribucién y consu-
mo de alimentos que garanticen el derecho a la alimentacion
para toda la poblacién. Con base en la agricultura familiar,
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respetando la cultura de los pueblos, la diversidad de los
modos campesinos, pesqueros e indigenas de produccion, de
comercializacién y de gestiéon de los espacios rurales, en los
cuales la mujer desempenia un papel fundamental.

Frente a la guerra conceptual “seguridad contra sobe-
rania’, algunos gobiernos —sobre todo, aquellos comprome-
tidos en la lucha contra el hambre de América y Africa—
proponen considerarlos como términos complementarios,
aunque no lo sean, y piden “seguridad con soberania en las
Américas” (OEA, Declaracion de Cochabamba, 2012).

3. La cuestidn alimentaria en Argentina

Deseo hacer notar que la alimentacién humana siempre ha
sido un “problema”, al igual que el nacimiento o la muerte;
pero, como problematica (entendemos como tal la instala-
cién de ese problema en la agenda social), su historia es otra.
En Argentina, la problematica del hambre fue una realidad
constante durante el siglo XIX, cuando las guerras de inde-
pendencia y las sequias se amalgamaban para no permitir
buenas cosechas, lo que producia catastrofes humanitarias.

En 1904, Wenceslao Escalante, ministro de Agricultura
del presidente Julio Argentino Roca, al inaugurar lo que hoy
es la Facultad de Agronomia y Veterinaria dijo que Argen-
tina podia ser el “granero del mundo”. Y sus palabras mar-
carian el tratamiento de la problematica durante 80 afios,
porque la capacidad de producir alimentos para la pobla-
cién -y aun exportar- modeld la manera de pensar la cues-
tion alimentaria. Precisamente, porque la hizo desaparecer
como tal y la redujo a un problema bioldgico (ni social, ni
politico).

Para el nivel macro, de la nacién, dominaba la naturale-
za (el clima y el suelo, a lo sumo, la tecnologia y los saberes
aplicados, reducian la alimentacién a suficiencia en la pro-
duccién). Y la reduccion biologicista en el nivel micro hacia
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que toda la comida se leyera como necesidad. Variables
como la propiedad de la tierra y el precio de los alimentos o
los ingresos no entraban en el analisis.

Si el problema tiene estatus de problematica y se instala
en la agenda politica, la alimentacién surge como cuestién
social, lo que presupone una relectura de la realidad social y
politica que tome en cuenta la dinamica de distintos grupos
de poder dentro de la sociedad y el Estado, creando asi una
nueva correlacion de fuerzas y otro tejido social alrededor
del conflicto.

Debido a la hegemonia conceptual del “granero del
mundo”, durante las primeras décadas del siglo XX, en
Argentina, el problema de la desnutricién infantil —aunque
extendido- se veia como un tema familiar. La malnutricién
regional se pensaba como un inconveniente de educacién
(este argumento era particularmente usado en areas rurales)
o de trabajo (ya fuera por alto desempleo o bajos ingresos
en las dreas urbanas).

Siempre se derivaba la responsabilidad a los propios
individuos que “fallaban” en alimentar y alimentarse en un
contexto prodigo, ya fuera porque no sabian, no podian o
no querian. Al vivir en el “granero del mundo”, el problema
de la alimentacidn se consideraba fuera del ambito social y
por lo tanto no integraba la agenda politica.

Como habia produccién suficiente, se la reducia a un
problema individual —a lo sumo, familiar- y siempre tran-
sitorio (no estructural), que se desplegaba y resolvia en el
ambito privado con capacidad y voluntad (del propio suje-
to), con caridad (sujeto/sujeto) o con asistencia (institucién/
sujeto).

Esta invisibilizacién de la problematica alimentaria
determiné ocho décadas de abordajes de emergencia, siem-
pre coyunturales y solo de manera excepcional como un
problema estructural, vinculado a las restricciones del acce-
so, producto de la dindmica del modelo de acumulacién
(Aguirre y Pautassi, 2021).
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Al no existir una reflexién social sobre las causas, ya
fuera desde el ambito tanto de las instituciones publicas
como de las organizaciones de la sociedad civil y la aca-
demia, las respuestas estatales durante la primera parte del
siglo XX se concentraron en acciones tendientes a solucio-
nar los sintomas con acciones puntuales, que tomaron la
forma de planes y programas de emergencia, los cuales eran
concebidos como transitorios —aunque se extendian en el
tiempo- sin reparar en las causas y transformando la tran-
sitoriedad y la focalizacion en la regla.

Oper6 el reduccionismo biologicista, al naturalizar tan-
to la problematica de “no se cubren las necesidades” como
la solucién de “dar de comer”.

Al filo del siglo XX fue fundado el Patronato de la Infan-
cia (1892), que luego seria transformado en el Patronato
Nacional de Menores, dependiente del Ministerio de Justi-
cia e Instruccién Publica, encargado del asilo y la asistencia
a la nifiez. El modelo —de corte beneficientista y base higie-
nista— establecié una alianza implicita entre las mujeres y el
modelo médico, al descargar en ellas el cuidado de la salud
y la alimentacidn.

Como consecuencia de la crisis de 1930, el pais cambi6
el régimen de acumulaciéon econdmica y pasé a planificar su
desarrollo en base a la industrializacién. Durante esa década
serian creadas las primeras instituciones de asistencia social
alimentaria: en 1932, comedores escolares dependientes del
Consejo Nacional de Educacion (ley N.© 11.597) y, en 1934,
la Junta Nacional de Ayuda al Nino, para “socorrer al nino
en edad escolar”.

En 1936, la Ley Palacios (N.© 12.341) constituyé el
primer intento serio de dar respuesta desde el Estado a los
problemas de salud y alimentacién de la poblacién materno-
infantil en situacidon de pobreza, incorporando formulacio-
nes similares a las de paises europeos con estados de bien-
estar robustos. Asi, con caracter de obligatorio, la norma
promovia el amamantamiento de los bebés hasta el cuarto
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mes de vida, al mismo tiempo que prohibia la “lactancia
mercenaria” de las amas de cria y establecia la entrega de
leche en polvo para liberar de la lactancia a la mujer obrera
(Aguirre, 2006).

El otorgamiento de leche en polvo —antes que asisten-
cia sanitaria— era un medio para incrementar la libertad y
la autonomia de la mujer obrera.

Durante el gobierno justicialista de 1945 a 1955 fueron
sentadas las bases del régimen de bienestar en Argentina,
asombrosamente concebido por un mandato presidencial
que se apoyaba en los trabajadores industriales de todos los
géneros pero que levantaba la imagen conservadora de la
familiar nuclear urbana de varones proveedores y mujeres
amas de casa.

Dos instituciones llevarian adelante la politica alimen-
taria del Estado: la Fundacién Eva Perén, que entregaba
alimentos y brindaba educacién alimentaria, y el Ministerio
de Salud.

El titular de este dltimo organismo, el médico Ramoén
Carrillo, al plantear los problemas sanitarios de la Argenti-
na sefnalaba:

segun las estadisticas de Escudero, hay un tercio de nues-
tra poblacién en estado de subalimentacién, que no come
lo suficiente para vivir en estado de salud. Es un problema
médico-social y, al mismo tiempo, un problema econémico
de distribucion de los alimentos. Hay una mala distribucién
de nuestra riqueza alimenticia.

“Hay factores de orden social que inciden en la morta-
lidad infantil que tendrdn que desaparecer”, determinaba el
sanitarista, en una clara definicién que pensaba la politica
alimentaria como resultado del orden social y no natu-
ral. Sin embargo, para ese momento, la Declaracién de los
Derechos Humanos solo habia sido firmada por 48 paises
(no exentos de discrepancias y diversidad de opiniones al
respecto) y el derecho a la alimentacién como valor y como
norma legal encontraba —y ain lo hace- serias dificultades
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a la hora de ponerse en acto desde el punto de vista tanto
econémico como conceptual.

Tal vez por eso todos los estados han legitimado sus
politicas alimentarias no sobre el derecho universal a la
alimentacion, sino enfocados en la accidn reparadora de la
vulneracion del derecho en algunas poblaciones especifi-
cas —los ninos, los ancianos y los pobres, entre otras— que
no estan sujetas a controversia por la obvia incapacidad de
alimentarse por si mismos.

Durante décadas, aunque reconociendo el derecho uni-
versal a la alimentacidn, en la gestién de los programas
que debian actualizarlo se utilizé una mezcla —nunca expli-
citada— de falta de recursos y exceso de prejuicios. Esto,
porque, en sociedades salariales en las cuales el trabajo se
consideraba no solo un medio de vida, sino ademas un valor
en si mismo, el derecho a alimentarse y alimentar a otros
se veia como el resultado esperable de la integracién social
via empleo.

Mientras, los estados europeos construian “estados de
bienestar” como acuerdos entre el Estado, el mercado y sus
ciudadanos, en los cuales asumian un rol regulador de las
relaciones productivas y por medio de imposiciones tri-
butarias alcanzaban a establecer las bases materiales de la
redistribucién, trasladando los conflictos a la esfera de la
reproduccidn.

Este estado de bienestar de los paises europeos, que
habia comenzado con la industrializacién (cuando se rom-
pieron los lazos solidarios de la familia y fueron remplaza-
dos por instituciones estatales, desarrollando asi el servicio
publico), seria adaptado en Argentina —y otros paises de
Latinoamérica— en otro contexto, con un Estado con baja
capacidad institucional para asegurar los derechos sociales
y en una economia dependiente con elevada informalidad,
que determinard una estratificacion de la proteccién social,
y alimentaria en particular, de acuerdo con el poder de pre-
sién de cada grupo en pugna, segln su posicion estratégica
en el modelo econémico (Fleury, 2021).
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Con criterio tanto sanitario como social, a partir de
1952, y dentro del Ministerio de Salud, la Direccién Nacio-
nal de Maternidad e Infancia organizé la entrega de leche
en forma regular con el objetivo explicito de controlar
la mortalidad infantil, consecuencia principalmente de la
desnutricién y la diarrea estival. Diversas obras sociales,
dependiendo del poder de su gremio, también organizaban
entregas de leche en polvo a los recién nacidos de sus
asociados.

Las sucesivas intervenciones militares entre 1955y 1983
relegaron los derechos ciudadanos, de manera que en los
programas alimentarios —aunque continuaron el Programa
Materno Infantil y Comedores Escolares a nivel nacional,
junto a decenas de programas provinciales y municipales—
se hablaba de enfermedad, emergencia y necesidad.

Hasta la recuperacién de la democracia en 1983 no
hubo una agenda de derechos humanos, la cual caracterizé
a la politica —no solo alimentaria— a partir de entonces con
la ratificacién de numerosos pactos y tratados internacio-
nales, hasta llegar a la Constitucién nacional de 1994, que
precisamente les dio jerarquia constitucional.

En 1986, Argentina ratific6 el Pacto Internacional de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (PIDESC) por
laley N.©23.313. En el articulo 11.° de ese pacto, los estados
“reconocen el derecho de toda persona a un nivel de vida
adecuado para si y su familia, incluso alimentacion, vestido
y vivienda adecuados, y a una mejora continua de las con-
diciones de existencia”.

La introduccién del concepto de adecuacion significd
una exigencia superadora. Pero va mas alla: enumera una
serie de medidas que deben adoptar los estados, como la
mejora en métodos de produccidn, conservacién y distri-
bucién de alimentos, y la reforma de los regimenes agrarios
para alcanzar la explotacion y la utilizacién mas eficaces de
las riquezas naturales. También compromete a los estados
a garantizar una distribucién equitativa de los alimentos en
relacién con las necesidades.
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Posteriormente, Argentina adoptd otros pactos inter-
nacionales. En 1996, el Protocolo de San Salvador, en el
ambito del Sistema Interamericano de Derechos Humanos,
en el articulo 12.° reconoci6 el derecho a la alimentacién
adecuada, ratificado por Argentina en 2003.

En el siglo xx1, la agenda de derechos humanos -y
particularmente el derecho a la alimentacién— busca inci-
dir simultineamente sobre varios frentes. Considerando la
interrelacion de los derechos humanos, no se puede levan-
tar el derecho a la alimentacién adecuada sin tomar en
cuenta la sustentabilidad para garantizarla en el futuro. Y
al hacerlo hay que proteger el medio ambiente. Esto quiere
decir que no se admite el desarrollo a cualquier precio ni
se avala la expansidon de la produccién a expensas de sel-
vas, bosques y humedales. La opcién “desarrollo a cualquier
precio” hoy se supone zanjada con los criterios de “desa-
rrollo sustentable”, entendiéndose que sin cuidar el medio
ambiente no hay desarrollo posible 0 —mas enganosamente,
como lo demuestra el caso chino- (Smil, 2003) que puede
haber un incremento de la produccién hoy, pero conducen-
te a un colapso seguro manana.

Las consecuencias del desprecio hacia el medio ambien-
te por parte de las politicas alimentarias —aunque no solo de
ellas— han generado desastrosos resultados: contaminacidn,
desertificacidn, extincién de especies y cambio climatico
son algunos de los problemas que esta generacién le legara
ala préxima, ya que la crisis alimentaria es tan global como
estructural y terminal (Aguirre, 2017).

En este sentido, los pactos internacionales que hoy
inciden sobre el disefio de politicas alimentarias nacionales
son los siguientes:

a. Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de la Orga-
nizacioén de las Naciones Unidas (ONU): en 2015, en
la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible, en
Nueva York (Estados Unidos), los estados miembros de
la ONU aprobaron el documento “Transformar nuestro
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mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible”
(A/RES/69-315). La Agenda 2030 contiene 169 metas
y 17 objetivos que deben ser cumplidos para 2030. Esta
iniciativa, que retoma los Objetivos de Desarrollo del
Milenio, entré en vigencia el 1 de enero de 2016. Adhe-
rir a este programa implica asumir el compromiso de
adoptar los ODS como propios y dictar las normativas
necesarias para su cumplimiento en el &mbito nacional.

b. Acuerdo de Paris: adoptado en diciembre de 2015, fij6
tres objetivos fundamentales: a) mantener el aumento
de la temperatura global “bien por debajo” de los 2
°C respecto de los niveles preindustriales y esforzarse
para limitar ese incremento a 1,5 °C, b) reforzar las
medidas de adaptacién a los impactos climaticos y ¢)
adoptar trayectorias de desarrollo bajas en emisiones y
resilientes al clima.

c. Guias alimentarias basadas en alimentos: en 1992, la
FAO y la OMS les recomendaron a los paises miem-
bros que desarrollaran guias alimentarias. Argentina
cumplid, aunque ahora se discute a nivel internacional
si esas guias saludables, ademas, deberian ser susten-
tables.

d. Comité de Seguridad Alimentaria Mundial (CSA), de la
FAO: ha sido la plataforma para la negociacion de cues-
tiones como las directrices voluntarias sobre la gober-
nanza responsable de la tenencia de la tierra, la pesca 'y
los bosques en el contexto de la seguridad alimentaria
nacional, los principios para la inversién responsable
en la agricultura y los sistemas alimentarios, y el marco
de accién para la seguridad alimentaria y la nutricién
en crisis prolongadas. En 2008, el aumento de los pre-
cios de los alimentos y la volatilidad que se instalé des-
de entonces obligaron a los gobiernos a tomar medidas,
incluyendo la reforma del CSA, en un intento de impe-
dir que se repitieran crisis similares y de abordar los
problemas tanto a largo como a corto plazo.
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€.

Acuerdos de comercio internacional de la Organizaciéon
Mundial de Comercio (OMC): se observa una tenden-
cia creciente para el acceso a los mercados de requeri-
mientos basados en criterios ambientales y climaticos.
Actualmente existen 455 ecolabels (etiquetas ecoldgicas)
en paises tanto del Norte como del Sur global. En el
futuro, esta tendencia creciente al uso de ecoetiquetas y
sellos de carbono-neutralidad puede volverse un requi-
sito obligatorio para el comercio mundial. La Comi-
sion Europea ha desarrollado una metodologia para
medir una huella ambiental de productos (PEF, por sus
siglas del inglés product environmental footprint), la cual
—aunque todavia es una norma voluntaria— podria vol-
verse obligatoria mas adelante. Si esto ocurriera, nues-
tras exportaciones podrian verse seriamente afectadas
debido a la baja performance ambiental de los productos
argentinos.

Otros tratados ambientales internacionales que inciden

en la politica alimentaria:

a.

C.

d.

Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desa-
rrollo: firmada en Brasil en 1992 y ratificada por el
pais en 1996 (ley N.° 24.501), estableci6 los principios
internacionales que se deben cumplir con el objetivo de
establecer una alianza mundial equitativa.

Convencidn de Ramsar: promueve la conservacion y el
uso racional de los humedales. Fue rubricada en Iran
en 1971 y ratificada por Argentina en 1991 a través de
laley N.2 23.919.

Acuerdo Marco sobre Medio Ambiente del Merca-
do Comun del Sur (Mercosur): tiene por objetivo
impulsar el desarrollo sustentable y la proteccién del
medio ambiente. Fue aprobado por Argentina en 2003
mediante la ley N.° 25.841.

Acuerdo de Escazu: firmado en Costa Rica, fue rati-
ficado por Argentina en enero de 2021 a través de la
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ley N.0 27.566. Su objetivo es garantizar el acceso a la
informacion publica en los procesos de toma de deci-
siones ambientales y el acceso a la justicia, con el fin
de vivir en un ambiente sano y contribuir al desarrollo
sostenible a nivel regional (Maceira et al., 2022).

Se podria pensar que, con este marco normativo inter-
nacional que el Estado hizo propio, las politicas y los pro-
gramas alimentarios se transformarian radicalmente. Pero,
aunque no podemos negar que hubo cambios, estos no fue-
ron de fondo ya que -si bien los programas siguen decla-
mando derechos— contindan concentrados en la emergen-
cia y la vulnerabilidad.

4. Politicas y programas alimentarios

Un rasgo distintivo de las politicas alimentarias en Argenti-
na es que no son producto de un diagndstico técnico sobre
datos creibles, sino de la evaluacion partidaria —cambiante
en las diversas administraciones— resultante de las tensiones
internas del partido con su base de votantes y de las luchas
dentro y fuera de las burocracias asistenciales (nacionales e
internacionales).

Desde 1970, los paises de Latinoamérica desarrollaban
sistemas de Vigilancia Alimentaria y Nutricional (SISVAN),
pero recién en 2006 fue realizada en Argentina la Encuesta
Nacional de Nutricién y Salud (se repitié en 2018). Mien-
tras, la Encuesta Nacional de Gastos de los Hogares, del
Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC), que
debia ser concretada cada diez afios, ademas de su irregu-
laridad, incluy6 aglomerados regionales recién a partir de
1996 (antes cubria solo el Area Metropolitana de Buenos
Aires [AMBA)).

Aunque todos se referencien en la lucha contra el ham-
bre, la pobreza o la desnutricién, en Argentina han sido una
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constante los programas disefiados en base a presunciones
y sin evidencia empirica que los sustentara, con la urgencia
de cubrir necesidades “percibidas” como tales pero cuyos
alcances no se conocian en profundidad ni en magnitud.

Asimismo, la mayoria de esos planes tenian objetivos
difusos (combatir la pobreza, mejorar el acceso o paliar
la emergencia), presentaban poca coherencia entre necesi-
dad (anemia) y programa (fortificacién), y poseian multiples
operatorias que no respondian a la complejidad de la ali-
mentacion, sino a la opacidad de la meta. De alli que en
general no se hayan realizado evaluaciones de ellos.

Cuando se analizan las politicas alimentarias de asis-
tencia directa, el resultado es el entramado de programas
alimentarios que conviven con un conjunto de medidas y
acciones que no son consideradas del campo de la alimen-
tacion (retenciones y Asignacion Universal por Hijo [AUH])
pero tienen una clara incidencia en ella y se ubican en
diversas areas estatales.

Esta logica fragmentada, asistencial y de polarizacién
social se profundizé a partir de los noventa y se sigue refle-
jando en los programas alimentarios, a pesar del tiempo y
del paso de gobiernos de distinto signo.

Un dato significativo es la permanente declaracion
legislativa de “emergencia alimentaria”. Se podria pensar
que, con las crisis ciclicas de la economia argentina, las
politicas alimentarias deberian ser tan estables como indis-
cutibles. Sin embargo, cuando se observan las declaraciones
de emergencia alimentaria parece que en nuestra clase poli-
tica existiera una fe ciega en la propia administracién o una
imprevisién suicida que provoca recaer sistematicamente
en los mismos errores.

La emergencia alimentaria fue declarada por el decreto
N.© 108/2002 y sucesivamente prorrogada por las siguientes
normas: decreto N.© 1.121/2003 (hasta el 10 de diciembre
de 2003), decreto N.° 1.069/2003 (hasta el 31 de diciembre
de 2004), decreto N.© 1.693/2004 (hasta el 31 de diciembre
de 2005), ley N.© 26.077 (hasta el 31 de diciembre de 2006),
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ley N.© 26.204 (hasta 31 de diciembre de 2007), ley N.°
26.339 (hasta el 31 de diciembre de 2008), ley N.° 26.456
(hasta el 31 de diciembre de 2009), ley N.° 26.563 (hasta el
31 de diciembre de 2011), ley N.c 26.729 (hasta el 31 de
diciembre de 2013), ley N.° 26.896 (hasta 31 de diciembre
de 2015), ley N.© 27.200 (hasta el 31 de diciembre de 2017),
ley N.© 27.345 (hasta el 31 de diciembre de 2019) y ley N.°
27.519 (hasta el 31 de diciembre de 2022).

La emergencia alimentaria es un acto administrativo
que aumentd en 50 % las partidas presupuestarias para ali-
mentacidn y agiliz6 los procesos administrativos al eliminar
las licitaciones y permitir la compra directa. Sobre todo,
le dio discrecionalidad al Poder Ejecutivo para reasignar
recursos y concentrarlos donde haya problemas. También
establecié que, a partir de diciembre de 2020, los fondos
para politicas alimentarias deben ser actualizados cada tres
meses para que no pierdan valor frente a la inflacién. Todos
los gobiernos han recurrido a la declaracién de emergencia
alimentaria no solo por la necesidad, sino también por la
legitimacion que da a su discrecionalidad (Aguirre y Pau-
tassi, 2021).

En el cuadro siguiente se resumen los programas ali-
mentarios desde el retorno de la democracia.
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Cuadro 1. Tipologia de los programas alimentarios de Argentina

desde 1950 hasta 2015
Tipologia Programa | Norma legal Inicio-fin Poblacién
objetivo
En alimentos | Dacién de Programa Ley N.° 1951- Embara-
alimentos Materno 12.341 contintia zadas,
Infantil nodrizas y
nifios
(PMI) deman-
dantes del
subsector
publico
Programa Ley N.° 1984-1989 | Familias en
Alimentario 23.056 areas con
Nacional :
necesidades
(PAN) basicas insa-
tisfechas
(NBI)
Programa | Decreto N.° | 1993-2005 | Embaraza-
Materno 443/1993 das y nifios
Nlnia'nfﬂl y | menores de
utriciona =
6 afos en
(PROMIN) areas con
NBI
Apoyo Decreto N.° | 1994-2000 | Afiliados al
Solidarioa | 547/2000 Programa de
los Mayores Atencion
(ASOMA) Médica Inte-
gral (PAMI)
pobres
Unidos Decretos N.° | 2000-2002 Familias
(fusién de | 547/2000 y pobres
los N.° 328/
programas 2002
Asomay
PRANI)
Programa de | Decreto N.° | 2002-2003 Familias
Emergencia | 328/2002 pobres
Alimentaria
(PEA)
Programa Res. PAMI 1992- Afiliados al
Pro N.° PAMI
Bienestar 1.517-D/ b
(PPB) 1992 pobres
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Comedores Programa | Decreto N.° | 1996-2000 | Nifios mayo-
Alimentario | 547/2000 res de 2
Nutricional afos de
Infantil familias
(PRANI) pobres
Fondo Parti- | Res. MDS | 1998-2005 | Comedores
cipativode | N.°1.826/ comunita-
Inversion 1994 rios
Social
(FOPAR)
Politicas Ley N.° 1989-2005 | Comedores
Sociales 23.767 comunita-
Comunitaria rios
(POSOCO)
Copa de Programa Ley N.° 1972-1992 | Comedores
leche Social Nutri- 24.049 escolares
cional (PRO-
SONU)

En dinero Ticket Vale Mas Fondos del | 2001-2008 Familias
Plan Nacio- pobres
nal de Segu-

ridad Ali-
mentaria
(PNSA)
Bono Solida-| DNU N.° 1989-1990 Familias
rio 400/1989 pobres
Ley N.°
23.740
Transferen- Asignacion | Decreto N.° | 2009-conti- Nifos y
cia Universal | 1.602/2009 nda embaraza-
por Hijo das pobres
(AUH)
Autoproduccion de alimen- |  Prohuerta Res. INTA | 1990-conti- Familias
tos N.° 239/ nda rurales
1990 pobres

Integra todos los tipos Plan Nacio- Ley N.° 2003-conti- Familias

anteriores nal de Segu- | 25.724 Res. nda pobres

ridad Ali- MDS N.°
mentaria | 2.040/2003
(PNSA)

Fuente: Abeya Gilardon (2016).

Asi como el PAN fue el programa del retorno de la
democracia, el PNSA es el del nuevo milenio. Nacido de
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la crisis de 2001, por su coherencia, cobertura, operato-
ria, presupuesto y tiempo de implementacién tendria que
haber marcado un hito en las politicas de asistencia directa.
Sin embargo no implicé cambios sustantivos en la forma
de concebir e implementar las politicas alimentarias. Asi,
continud primando una légica de reparto de alimentos o
transferencias para el sostenimiento de comedores.

Si en los noventa eran las organizaciones no guber-
namentales (ONG) las que gestionaban, a partir de 2003
intermediaron las organizaciones sociales y barriales, lo que
introdujo nuevos actores en el campo de la interlocucién y
la implementacién de los programas alimentarios. No obs-
tante, uno de los logros de ese plan fue el enfoque de géne-
ro, siempre presente en el tema de la alimentacién pero no
explicitado.

Una politica alimentaria que se consideré puramente
econdmica fueron las retenciones moviles a exportaciones
(resolucién N.o 125), que en Argentina se difundieron como
una extravagancia recaudatoria. Sin embargo, un tercio de
los miembros de la Organizacién Mundial de Comercio
(OMC) —en general, paises en desarrollo especializados en
productos primarios— aplican retenciones maviles (sliding
scales duties) a sus exportaciones como una forma de captar
una porcién de la renta proveniente de sus recursos natu-
rales: Colombia al café y Turquia a los frutos secos, por
ejemplo.

Esos derechos aduaneros sirven para lo detallado a
continuacion: a) desacoplar los precios internacionales de
los domésticos, b) dirigir la produccién favoreciendo los
alimentos no afectados por las retenciones, ¢) mejorar el
rendimiento de las economias regionales, ya que al ser
moviles compensan diferencias, d) financiar a sectores de la
produccion que se desea desarrollar y e) al entrar en ren-
tas generales, financiar planes de produccién de alimentos,
infraestructura y consumo.

Aunque se aplicaban sobre 70 empresas exportadoras,
ellas las cargaron “hacia atras” en la cadena y por eso fueron
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los productores los que resistieron la medida. El intento
de aplicacion cred un nuevo actor politico, “el campo”, que
logré derogarlas para volver a las retenciones fijas instala-
das desde 2002. Simplificando y situdndolas en el contexto
global, deberiamos resumir que el Norte subsidia, el Sur
retiene y —en la OMC- ambos se acusan de entorpecer el
libre comercio.

En 2009, mediante la resolucién N.° 1.083 del Minis-
terio de Salud fue aprobada la Estrategia Nacional para la
Prevencién y el Control de Enfermedades No Transmisi-
bles, con el objetivo de reducir la mortalidad, la morbilidad
y la discapacidad creada por el sedentarismo y las enferme-
dades crénicas. Estas son la diabetes, las afecciones cardio-
vasculares, renales y respiratorias, el cancer, la hipertension,
la dislipidemia o colesterol alto, el sobrepeso u obesidad, el
tabaquismo y el alcoholismo.

Se trata de patologias dependientes de la alimentacién
pero que quedaron fuera del PNSA, aunque la retdrica de
derechos y la interdependencia de estos fueron una bandera
permanente.

Es que las sociedades que han entrado en la transicién
epidemiolégico-nutricional, se preocupan hoy tanto por la
escasez como por la abundancia de alimentos (Aguirre,
2006). En el nuevo milenio, la tendencia en las poblaciones
es al crecimiento de la malnutricién, que superpone todos
los problemas del déficit de micro y macronutrientes a
todos los problemas de la abundancia (consumo de alimen-
tos ricos en energia).

La obesidad en la pobreza es particularmente cruel
porque encubre el hambre y la desnutricién tras el tamano
de la cintura. Aunque tiene caracter epidémico, es una epi-
demia sin agente porque la causa no es un patdgeno, sino
el estilo de vida socialmente construido sobre el que los
sujetos dificilmente pueden incidir.

Las personas perjudicadas tal vez puedan elegir consu-
mir productos organicos, pero no pueden respirar aire sin
esmog, trabajar en condiciones ideales o vivir en una ciudad
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con espacios verdes, servicios, condiciones de habitabilidad
y transporte saludables y sin violencia. Se trata de modificar
el medio, de transformar la manera de vivir en sociedad,
que se considera un factor de riesgo.

La lectura politica justifica actuar modificando el espa-
cio urbano e institucional para promover el movimiento, asi
como regular las industrias alcoholera, tabacalera y alimen-
taria fomentando ambientes libres de humo, limitando la
venta de alcohol o regulando el contenido, el etiquetado y la
publicidad de los alimentos, y no solamente impulsar acti-
tudes responsables y saludables en la poblacién, que resulta
de una confianza demasiado optimista en la racionalidad de
los sujetos y en la capacidad de la informacién para cambiar
comportamientos.

La verdadera innovacién en torno a los programas
alimentarios fue la discusidn sobre el “ingreso ciudadano”
(como se lo llama internacionalmente), que segin Van Parijs
(1995) implica un beneficio mensual tan alto como sea posi-
ble, universal (no focalizado en la pobreza), no meritorio (se
cobra solo por existir) y sustentable en su financiacién.

Sin embargo no se concretd ante la necesidad de realizar
enormes reformas econémicas (por ejemplo, en la estructu-
ra impositiva para hacerla progresiva) y sociales (por caso,
en la eliminacién de los “punteros” y los intermediarios de
la asistencia) que el Estado no estaba dispuesto a realizar.

Esta iniciativa terminé convertida en la Asignaciéon
Universal por Hijo (AUH), un ingreso mensual fijo para las
madres, al principio condicionado a la educacién y el con-
trol de salud de los ninos, y hoy incondicional. En 2010 fue
actualizada por decreto, en 2016 se ataba a las jubilaciones
y a partir de 2021 se actualiza con una férmula matematica
poco clara y retrasada tres meses en su aplicacién, lo que
resulta en una devaluacién importante del monto en con-
textos de alta inflacion.

Aunque no es un programa alimentario, forma parte
de la politica alimentaria implicita del pais ya que el monto
percibido se destina principalmente a la alimentacién y se
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la monitorea en funcién del costo de la canasta bésica de
alimentos o linea de indigencia.

En el periodo 2015-2019 se vio un desplazamiento de
la politica alimentaria, que como nunca estuvo dedicada a
servir a la economia no solo por su cardcter compensato-
rio, sino también porque se utilizaba la enorme capacidad
del Estado para incidir en la produccién antes que en el
consumo (que habia sido la bandera de la administracién
anterior).

Hacia eso se dirigieron la aprobacién de 18 eventos
transgénicos en solo cuatro afios —de 60 aprobados desde
1996- y la reduccién de las retenciones. Los programas
alimentarios del Ministerio de Desarrollo Social continua-
ron en forma silenciosa y técnica, y sin innovaciones, como
no fuera el aumento de participantes y la sustitucion de la
retérica de derechos por la retérica del acceso.

5. A modo de cierre

Si leemos la alimentacién humana desde la complejidad,
no debemos esperar una “bala de plata”. Al contrario, la
Unica manera de abordar sistemas complejos posiblemente
sea reconociendo componentes y relaciones, y actuar sobre
ellos en su diversidad.

Asi como necesitamos transdisciplina (y no sumar dis-
ciplinas apilando conocimientos, con lo cual cada profe-
sional se queda en su mundito escuchando apenas al otro
y esperando que la direccion sintetice y resuelva), también
hay que cambiar la episteme —la manera de concebir el pro-
blema- haciendo que los especialistas sean “un poco anfi-
bios” (Garcia, 2006) y vayan mas alla de las incumbencias
disciplinares. Para comprender primero y actuar después.

Antes que crear la “Secretaria de la Alimentaciéon
Compleja” en el “Ministerio del Futuro”, como un camino
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posible sugiero empezar por leer con criterio alimentario
los programas y las acciones de las instituciones existentes
—llevando la cuestién alimentaria a todos lados en donde se
tomen decisiones de politica publica, porque todas la afec-
tan— y actuar en consecuencia.

En algiin momento he dicho que las politicas indirectas
impactan mas que las directas, y esto ocurre la mayoria de
las veces porque son invisibles: al operar en la oscuridad,
solo se las advierte por sus resultados cuando ya es tarde. De
tomar esta actitud “transversal’, exigiriamos que los econo-
mistas del Banco Central fueran conscientes de las deriva-
ciones alimentarias de sus decisiones, tal vez asi cambiarian
ciertas acciones.

Por ejemplo, una variacién en el tipo de cambio no solo
llena de productos importados los anaqueles de los super-
mercados o los vacia porque a la agroindustria le conviene
mas exportar segln el délar sea bajo o alto, que es lo evi-
dente. También hay que visualizar su impacto en la conta-
minacién del medio ambiente, en el consumo de alimentos
de carestia y en las enfermedades no transmisibles, entre
otros factores inherentes.

Si admitimos que no debe haber una sola politica, sino
politicas plurales, diversas, atendiendo a problemas de dis-
tintas fuentes y niveles (algunas locales y otras globales),
lo que se puede pedir de una politica alimentaria entonces
no serd homogeneidad (;cémo proponer una politica igual
para desiguales?), sino direccionalidad y coherencia en el
nivel macro, junto a efectividad en la gestién micro.

La complejidad de la alimentacién amerita politicas
alimentarias de ese tipo, que atraviesen la misma comple-
jidad que los problemas que intentan abordar. Sin duda, la
urgencia del padecimiento de la desnutricién interminable
y la malnutricién evitable debe ser atendida. El desafio es
hacerlo al mismo tiempo que restaniamos las heridas de un
habitat devastado, con acervos menguantes, riesgos impre-
decibles y recursos escasos.
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Hay una brdjula que nos puede guiar: el enfoque de
derechos como posicién ética, conceptualizacion tedrica y
metodologia.

Antes que el mercado termine de convertir el planeta
en un shopping para pocos, un resumen de la politica nece-
saria para que haya un futuro seria este: producir nuestros
alimentos con sustentabilidad, distribuirlos con equidad y
consumirlos en comensalidad.

Globales y locales simultaneamente, sociales e indivi-
duales, con enfoque de género y fuertemente asentadas en
los derechos, las politicas para el futuro parecen imposibles.
Pero, como sefialé Nelson Mandela, “todo es imposible has-
ta que se hace”.
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La experiencia de Uruguay
en el COVID-19

Conocimiento e innovacion
para la transformacion, ;virtuosa y pasajera
o semilla con futuro?

MIGUEL SIERRA PEREIRO E ISABEL BORTAGARAY

1. Introduccion

Ciencia, tecnologia e innovacién (CTI) estan llamadas a
cumplir un rol fundamental en la resolucién de los desafios
y las encrucijadas que atravesamos. De las pocas certezas
actuales que tenemos, una es haber llegado a un limite
insostenible en la vinculacién entre sociedad y ambiente.
Resulta imposible mantener las formas de produccién y
consumo conocidas por quienes hoy estamos vivos en el
planeta. Problemas nuevos se suman a otros que persisten,
como la desigualdad de la riqueza a nivel mundial, el trabajo
infantil, mas formas de esclavitud, procesos de polarizacién
politica y desafios en el ambito de los derechos humanos
(Giuliani, 2018), crecientes diferencias de oportunidades
en los servicios de salud, vivienda y educacién en Améri-
ca Latina (Bértola y Williamson, 2016), crisis civilizatoria,
punto de inflexién (Biggeri, Clark, Ferrannini y Mauro,
2019), riesgo del antropoceno (Keys et al, 2019) y cambio
de época (Naciones Unidas, 2016) son algunas de las for-
mas de caracterizar esta encrucijada, que en cualquier caso
plantea una urgencia sin precedentes de transformacion del
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paradigma de desarrollo actual hacia el desarrollo humano
sostenible (Arocena, 2019).

En este contexto de incertidumbre y urgencia en la
necesidad y velocidad de los cambios que debemos impul-
sar y consolidar, se plantea el imperativo de hacer del
conocimiento y la innovacién instrumentos de cambio en
la direccién del desarrollo sustentable. Este abordaje, que
tiene una acumulacidn y trayectoria sustantiva en América
Latina de la mano de pensadores y organizaciones como
la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) (Fajnzylber, 1989; Furtado, 1961, 1970; Prebisch,
1959, 2012), ha adquirido un eco reciente en la comuni-
dad académica internacional al subrayar el apremio por un
rol transformativo de las politicas de ciencia, tecnologia e
innovacién (CTI) para contribuir con la resolucion de los
desafios globales, traducidos en la Agenda 2030 de Desa-
rrollo Sostenible.

Esta aproximacion a las politicas de CTI se enfrenta
con un escenario complejo en los paises de la region. El rol
clave indiscutible de la inversién publica para la produccién
de conocimiento cientifico se encuentra en América Latina
con un panorama bastante desolador: mientras que, en los
paises industrializados, estos apoyos se complementan sus-
tantivamente con otros del sector privado, en la regién y
en Uruguay, la apuesta por el conocimiento y la innovacién
es —con suerte— una cuestion casi exclusiva de la érbita
publica y de forma muy austera. En las tltimas décadas, los
instrumentos de apoyo para la construccién de capacidades
cientificas se han ido consolidando, aunque el proceso esta
lejos de ser sostenidamente acumulativo, es volatil y sujeto a
vaivenes politicos. Aun en ese contexto, por un largo tiem-
po, aquellos han sido casi la inica herramienta de politica
de CTI (Mercado y Casas, 2015; Sagasti, 2011).

La desconexién entre los sistemas de investigacién y
desarrollo, y las sociedades en las que estos se arraigan es
un rasgo persistente en América Latina. En 1995, Amilcar
Herrera lo senialaba como uno de los problemas claves de la
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region, agravado por una fuerte desvalorizacién de la cien-
cia y la tecnologia, que quedaban ausentes de los proyectos
nacionales, atributos que se acompafan por una dualidad
discordante entre una politica cientifica explicita a cargo de
los organismos nacionales de CyT —a nivel formal y decla-
rativo— y una politica implicita que toma cuerpo y marca la
realidad, sostenida por una clase politica desinteresada en
crear sistemas de investigacion y desarrollo (I+D) auténo-
mos y fuertes (Herrera, 1975). Aquel escenario regional de
hace unas décadas ha cambiado. Hoy, los paises de la region
cuentan con una institucionalidad directamente vinculada
a CTI, con planes y politicas explicitas (Lemerchand, 2015;
Padilla-Pérez y Gaudin, 2014; Rivas, Rovira y Scotto, 2014),
aunque estos espacios estan constrefiidos en el panorama de
las politicas publicas, con legitimidad limitada, y en general
son marginales a la agenda y las estrategias de desarrollo.

Estos avances conviven con ciertos rasgos estructura-
les persistentes, como es la débil demanda de conocimiento
desde el sector productivo. En cuanto al nivel de la valoriza-
cién publica y politica de ciencia y tecnologia, y su rol basal
en el desarrollo humano sustentable también hay mucho
camino por andar. Sin embargo existen sefiales de cambio a
partir de la crisis desatada por el COVID-19, la cual ha sig-
nificado —al menos circunstancialmente— una muestra de
ruptura de algunas de estas inercias. Este articulo pretende
ahondar en esa reflexion, aunque con caracter de ensayo,
para dejar planteadas preguntas dirigidas a continuar pro-
fundizando. Asi, el trabajo busca senalar algunos trazos de
la relacidn entre las estrategias para afrontar el COVID-19
y la trayectoria de las politicas de CTI en Uruguay, con la
pregunta de qué se puede aprender de este indicio de rup-
tura —hoy planteado en un panorama desconocido e incier-
to— respecto del devenir de la politica publica de CTI y los
posibles cambios relacionados con la forma de concebir y
disenarla, asi como su vinculo con los problemas y desafios
que enfrentamos.
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La necesidad de generar un compromiso politico para
hacer de la politica de CTI una politica de Estado, enraizada
en la sociedad y como instrumento privilegiado de respues-
ta a problematicas y desafios locales, pero en didlogo global,
ha visto la luz durante el pasado afio y medio en el pais. Este
cambio parece constituir un punto de inflexién al menos en
algunos planos.

Por un lado, este escenario de cercania y consulta
explicitamente orquestada entre la ciencia y la politica se
presenta como un fenémeno novedoso y disruptivo en el
quehacer politico y de las politicas a nivel nacional, que
se materializd con y a través de la constituciéon del Grupo
Asesor Cientifico Honorario (GACH) el 16 de abril de 2020
(Presidencia de la Republica Oriental del Uruguay, 2020),
convocado por Presidencia de la Republica para asesorar
sobre la resolucion de los desafios impuestos por la pande-
mia y avanzar en el “camino hacia una nueva normalidad”.
Del lado del gobierno, el interlocutor es un equipo con
distintos integrantes: Transiciéon UY, que actué como inter-
mediario entre el GACH vy la Presidencia de la Republica
Oriental del Uruguay.!

Por otra parte, este proceso revela una forma de conce-
bir y gestionar el rol del conocimiento y la innovacién para
la resolucién de un problema nacional y global, en sintonia
con lo planteado analiticamente desde el estudio de las poli-
ticas de CTI que senala la urgencia de cambiar el modelo
de estas para que realmente sirvan como vehiculo de trans-
formacion para los desafios globales que hoy enfrentamos
como humanidad. En este trabajo se estudia el proceso de
produccién y uso de conocimiento y de disefio de politicas
para enfrentar el COVID-19 como un ejemplo tnico, hasta
el momento, de politica transformativa de CTL.

1 Para recabar mas informacion, consultar https://www.gub.uy/presidencia/
politicas-y-gestion/mision-del-grupo-asesor-cientifico-honorario-gach.
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2. Evolucién de enfoques y politicas de CTI

Los desafios que atravesamos como humanidad nos sittian
hoy en una encrucijada de gran relevancia. El modelo de
desarrollo imperante ha mostrado sus limites al punto de
que resulta imposible pensar en mantener un ambiente que
soporte las formas de produccién y consumo conocidas
hasta el momento. La desigualdad de la riqueza a nivel
mundial permanece como un problema endémico, asi como
el trabajo infantil y nuevas formas de esclavitud, junto a
procesos de polarizacion politica y desafios en el ambito
de los derechos humanos, que son algunos de los rasgos
de esta insustentabilidad multidimensional (Giuliani, 2018).
En América Latina, las diferencias de oportunidades res-
pecto de los servicios de salud, vivienda y educacién crecen
(Bértola y Williamson, 2016).

En este contexto avanza la necesidad de repensar el rol
del conocimiento, la ciencia y la innovacién en un senti-
do instrumental, como vehiculos de ese “nuevo” desarrollo
(Sutz y Bértola, 2020). Hacer de la ciencia y la tecnologia
motores de la resolucion de problemas locales y globales es
imperativo. Y, para eso, las politicas orientadas a fomentar
estos procesos también deben cambiar.

Es asi que los estudios de las politicas de innova-
cién plantean la necesidad de repensar estas en un senti-
do mas instrumental y transformativo (Arond, Rodriguez,
Arza, Herrera y Sanchez-Mejia, 2011; Schot y Steinmueller,
2016). Se propone asi avanzar en politicas de CTI que resul-
ten transformadoras de dinamicas estructurales y practicas
productivas y de consumo, en vista de resolver los grandes
desafios globales que enfrentamos (Geels, 2002; Markard,
Raven y Truffer, 2012; Rip y Kemp, 1998).

El caracter transformativo de las politicas de CTTI al
cual se apela se suma a los abordajes sistémico y lineal de
estas. En este tltimo, las politicas se proponen fortalecer
el conocimiento y el desarrollo de capacidades, mientras
que los sistémicos dan lugar al involucramiento de actores
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multiples y plurales con sus distintos roles y funciones, con
la valorizacién de la participaciéon de la sociedad civil. El
encuadre transformativo es complementario alos anteriores
y apela al direccionamiento del cambio sociotécnico hacia
el desarrollo sostenible (Vélez Agudelo et al, 2018). Para
una deseable y necesaria complementariedad entre estos
abordajes es importante contemplar las “distintas raciona-
lidades subyacentes”: fortalecer los recursos humanos, las
capacidades de infraestructura de ciencia, la tecnologia y la
innovacidén en la concepcidn lineal de las politicas de CT],
aumentar la competitividad de empresas y sus capacidades
de desarrollo, absorcién y adaptacion de nuevas tecnologias
e innovaciones para procesos productivos mas eficientes en
la visién sistémica, y contribuir al bienestar de personas y
sociedades en la mirada transformativa de la PCTIL. Estas
tres visiones suponen estrategias e intervenciones distintas
para alcanzar sus objetivos, requieren de diferentes niveles
de coordinacién y articulacién con el resto del concierto de
las politicas, apuntan a distintos colectivos y buscan resol-
ver distintos problemas publicos (Casas, 2021).
Lapreocupacién por hacer de ciencia, tecnologia e inno-
vacién instrumentos genuinos de un desarrollo humano
tiene una larga historia en el pensamiento latinoamericano.
Si bien las perspectivas sobre el desarrollo para el conti-
nente se han situado en enfoques diversos y fluctuantes,
la reflexion sobre las causas y los caminos de salida del
subdesarrollo ha sido muy prominente. Segiin Hirschman
(1961), las guerras civiles, la inestabilidad politica y la lucha
por la independencia ha mantenido a los idedlogos lati-
noamericanos ocupados en el siglo XiX, lo que limité las
posibilidades de caminos emergentes locales. A principios
de 1900, la preocupacion por el desarrollo estaba presente,
pero las respuestas se centraban més bien en un “culpar
a la victima”, y la falta de modernizacién y desarrollo del
continente tendian a justificar cuestiones raciales, de bar-
barie y la falta de actitud consecuente frente al trabajo. El
remedio parecia estar de la mano de la adopcién de nuevos
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patrones culturales, a imagen de los paises exitosos. Luego
de la Segunda Guerra Mundial, esta perspectiva cambié y
el foco de la critica se situd fuera del continente. Esos anos
fueron testigos de la emergencia de movimientos y tedricos
revolucionarios, como los de la revolucién mexicana, y de
pensadores como Victor Ratl Haya de la Torre y José Carlos
Mariategui, quienes planteaban la importancia de las dina-
micas internacionales para explicar el atraso o subdesarro-
llo del continente. Con ellos cambié fundamentalmente el
enfoque, el lugar analitico desde el cual se explicaba y com-
prendia la realidad socioeconémica del continente. Puede
resultar paradojal que, en ese contexto, las causas de los
problemas econémicos se asociaran a dindmicas internacio-
nales, pero se entendia necesario que las soluciones debian
surgir desde dentro, a través de la accion politica y en base
a una ideologia nacionalista. Es interesante anotar ademas
que, hasta los afios cuarenta del siglo XX, el pensamiento
y discurso sobre el (sub)desarrollo econémico, el progreso
y la modernidad latinoamericana se daba entre ensayistas,
literarios y escritores politicos. Y las ideas econdémicas se
alimentaron a partir de ellos.? En los afios cincuenta se
dio un cambio desde una agenda regional encabezada por
economistas, especialmente en el contexto de la influyente
CEPAL, creada en 1948 (Hirschman, 1961). El estudio de la
relevancia de las condiciones estructurales que han marca-
do el desarrollo del continente y su relacién con la econo-
mia global, y el especial rol de la tecnologia y la innovacién
han sido foco de la agenda cepalina.

Que ciencia, tecnologia e innovacién sean reales ins-
trumentos de desarrollo sostenible e inclusivo supone cam-
bios profundos en varios niveles. Por ejemplo, requiere de
una resignificacion de cémo se conciben estas politicas, qué
instrumentos se formulan, cuéles son las razones que las
explican, y cémo se disenan, implementan y evalian. La

2 Por ejemplo, Mariategui fue editor de la revista literaria mas importante de
Pert en su momento, Amauta, la cual introdujo el surrealismo en ese pais.
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innovacidén aparece no solo como objeto de la politica, sino
también como forma de funcionamiento y busqueda del
sistema, con la experimentacion y el aprendizaje como sus
motores, orientada a objetivos sociales y ambientales, y a la
transformacion en la direccion de los sistemas sociotécni-
cos (Schot y Steinmueller, 2018).

Un elemento clave de esta propuesta de politicas de
CTI transformadoras a nivel nacional es la identificacién
y el reconocimiento de los problemas socioecondmicos y
ambientales con sus respectivos sistemas sociotécnicos que
configuran el desarrollo, en base a procesos participativos
plurales y sostenidos en el tiempo tanto para el disefo y la
formulacién de las politicas como para su implementacion
y evaluacién.

Acerca del disenio, Colombia ha avanzado en este
modelo en su Plan de CTI para el Desarrollo Sustentable
(Libro Verde 2030) (Vélez Agudelo et al., 2018), donde se
plasman cinco principios guias: direccionalidad, participa-
cién, aprendizaje y experimentacion, interdisciplinariedad,
y anticipacion de resultados y efectos. La coordinacién de
programas y politicas de los distintos ambitos de politicas
—sociales, ambientales y politicos— es una pieza clave, asi
como la participacién de los actores involucrados en un
sentido amplio y plural a lo largo de las distintas fases de las
politicas publicas, incluyendo el disefio, la implementacion,
el monitoreo y la evaluacién.

En el caso concreto de los enfoques que abordan los
sistemas de innovacién vinculados al sector agroalimenta-
rio internacional se reconocen diferentes modelos y perio-
dos, aunque estos siguen existiendo en la realidad en forma
contradictoria y simultanea. Uno de ellos son los llamados
Sistemas Nacionales de Investigacién Agropecuaria (NARS,
por sus siglas del inglés National Agricultural Research Sys-
tems), en los ochenta, que ponian foco en la importancia de
generar conocimiento con una visién lineal de la investi-
gacion, el desarrollo y la innovacién (I+D+i). Luego surgie-
ron los Sistemas Agricolas de Conocimiento e Innovacién
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(AKIS, por sus siglas del inglés Agricultural Knowledge and
Innovation Systems), en los noventa, centrados en la gene-
racion y difusién con una visién mas interactiva, pero aun
sin una perspectiva sistémica que abordara la complejidad
de la innovacién. Posteriormente, en los 2000 aparecie-
ron los Sistemas de Innovaciéon Agricola, que enfatizan en
la aplicacion del conocimiento en entramados construidos
con actores privados y publicos. Y recientemente, el Sistema
Agricola de Innovacién Orientado por Mision (MAIS, por
sus siglas del inglés Mission-oriented Agricultural Innova-
tion Systems), que promueve la reflexién sobre la direc-
cionalidad y la capacidad de transformaciéon del sistema
de innovacidn, enfocado en abordar misiones que constru-
yan sistemas agroalimentarios sostenibles en lo econémico,
ambiental y social (Klerkx y Begemann, 2020).

Asi, una forma de avanzar en este cambio de politicas es
la identificacién de misiones que sirvan de guia para hacer
de la ciencia, la tecnologia y la innovacién instrumentos de
desarrollo nacional. Las politicas orientadas por problemas
o misiones ayudan a favorecer dindmicas de vinculacién
con las necesidades locales. Ergas (1987) sugiere dos for-
mas de politicas de apoyo a la investigacidn y la tecnologia:
las orientadas por misiones, en las cuales la ciencia en una
escala considerable (big science) se orienta a la resolucion
de grandes problemas (defensa, agricultura, salud y energia,
entre otros), y las dirigidas a la difusion para proveer capa-
cidades amplias en vista de ajustarse al cambio tecnoldgico
a través de la estructura industrial.

Las politicas selectivas suponen algunos riesgos. Por
ejemplo, uno de estos es el sesgo que pueden imprimirles
a las capacidades académicas (Crespi, Maffioli y Restelletti,
2014). Por eso resulta fundamental acompanar estas politi-
cas de orientacién de agendas académicas con otras hori-
zontales de fomento a la investigacion en todas las éreas del
conocimiento. Esto es clave para realmente avanzar en las
capacidades de CTIL También es importante tener en cuen-
ta como se identifican estas problematicas o misiones para
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orientar las politicas, y que estos mecanismos sean abiertos
y plurales, dotados de una fuerte legitimidad por parte de
la sociedad en general y de la comunidad académica en
particular.

El ambiente institucional es vital para la innovacién y
segin Crespi et al. (2014) hacen falta capacidades en tres
niveles: estratégico, politico y de implementacion (Crespi et
al., 2014, pp. 5-6). El estratégico implica que las politicas se
asocien a consensos de largo plazo, en los cuales las metas
y los desafios nacionales establecidos vayan mas alla de los
cambios de gobierno (problemas de inconsistencia dindmi-
ca). El politico se vincula con capacidades para la definicién,
la coordinacidn, el financiamiento y el monitoreo de las
politicas, con espacios de encuentro y coordinacién como
gabinetes interministeriales, donde también es necesario
dar lugar al surgimiento de complementariedad entre poli-
ticas explicitas e implicitas, y entre las distintas institucio-
nes de apoyo a la innovacion (eficiencia sistémica) (Crespi
et al, 2014). Por dltimo, para la implementacién, uno de los
aspectos que estos autores sefialan es la importancia de con-
tar con herramientas y procesos agiles, transparentes y de
calidad en la formulacién y gestién de programas o instru-
mentos de CTL Importan también la experimentacién en el
diseno y en la implementacion (Breznitz y Ornston, 2013,
en Crespi et al, 2014), la formacién de nuevos mercados
(Mazzucato y Semienuk, 2017, en Crespi et al., 2014) y el
espacio para el “autodescubrimiento” de nuevos problemas,
ademas de las capacidades de articulaciéon y coordinacién
(Crespi et al., 2014).

3. Sinopsis de las politicas de CTl en Uruguay

En Uruguay, las politicas de CTI se expandieron en las ulti-
mas décadas y la cantidad de instrumentos se quintuplic6 de
2007 a 2019, aunque la mayoria de estos son horizontales

teseopress.com



Las politicas publicas desde organismos de ciencia y tecnologia ¢ 299

(Baptista, 2016; Bianchi, Bortagaray, Liurner y Magallan,
2021), ala vez que se densificd y diversifico la estructura del
sistema asociado a estas politicas (Bianchi et al,, 2021).

En 2007 se dio un cambio sustantivo en la institucio-
nalidad a través de la ley N.© 18.084 (Direcciéon Nacional
de Impresiones y Publicaciones Oficiales [IMPO], 2007),
que definié los cometidos y las competencias de la Agencia
Nacional de Investigacion e Innovacién (ANII), a la vez que
replanted los del Consejo Nacional de Innovacién, Cien-
cia y Tecnologia (CONICYT) —fundado originalmente en
1959- y creé el Gabinete Ministerial de la Innovacién. La
coordinacién de politicas e instrumentos resulta vital para
un sistema de ciencia, tecnologia e innovacién, mas atn si se
busca fortalecer su vinculacion con la resolucién de proble-
mas del desarrollo sustentable (Borras y Edquist, 2013).

La investigacion orientada a la resolucién de problemas
nacionales en sectores clave de la economia en Uruguay es
promovida por diferentes instituciones. La Universidad de
la Republica ha avanzado en este sentido, desde hace unas
décadas, a través de convocatorias a proyectos de investiga-
cién en colaboracién con organizaciones nacionales, como
la Administracién Nacional de Combustibles, Alcohol y
Pértland (ANCAP), la Administracion Nacional de Puertos
(ANP), la Administracién Nacional de Usinas y Transmisio-
nes Eléctricas (UTE) y el Plenario Intersindical de Traba-
jadores-Convencidon Nacional de Trabajadores (PIT-CNT),
entre otras. El proceso establecido comenzé con un espa-
cio de didlogo entre la comunidad académica y los actores
demandantes de conocimiento, para arribar a una serie
de problemas y necesidades de conocimiento, pero desde
la construccién temprana y sostenida de vinculos de con-
fianza y reconocimiento entre ellos (Cohanoff, Mederos y
Simén, 2014).

La ANII también tiene varias ediciones en sus convo-
catorias a fondos sectoriales vinculados con el agro (Fondo
Innovagro, junto con el Instituto Nacional de Investigacién
Agropecuaria [INIA]), la salud (Fondo Sectorial de Salud), la
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energia, la educacion y la seguridad ciudadana (ANII, 2015).
Por su parte, la investigacidon agropecuaria impulsada desde
el INIA se orienta por problemas y oportunidades identifi-
cadas junto con los &mbitos privados y publicos. La partici-
pacion de actores multiples se da en distintas instancias de
planificacion estratégica, asi como en los consejos asesores
regionales y en los grupos de trabajo. El Fondo Innovagro
es cofinanciado con la ANII y en algunos casos con par-
ticipacion de otras instituciones (Ministerio de Ganaderia,
Agricultura y Pesca de Uruguay [MGAP], Laboratorio Tec-
noldgico del Uruguay [LATU]y demads). Se han financiado,
también, fondos sectoriales con foco en la salud animal.
Mediante los Fondos de Promocién de Tecnologia Agrope-
cuaria (FPTA) se han promovido llamados de investigacién
y de transferencia de tecnologia y coinnovacidn, con el
involucramiento de diversos actores vinculados a las uni-
versidades (Universidad de la Republica [UDELAR], Uni-
versidad Catdlica del Uruguay [UCU], Universidad ORT y
demas), institutos de investigacion (Instituto de Investiga-
ciones Biolégicas Clemente Estable [IIBCE] e Institut Pas-
teur de Montevideo [IPMon], entre otros) y privados. En el
Plan Estratégico que estd culminando (2016-2021) se iden-
tificaron los principales desafios —problemas y oportunida-
des— vinculados a los siete sistemas productivos que presen-
ta el INIA: agricola-ganadero, ganaderia extensiva, forestal,
arroz-ganaderia, vegetal intensivo, familiar y lechero.

Estos ejemplos ilustran experiencias de politicas de
CTI que relacionan y buscan responder a problematicas
sociales y productivas concretas. Pero este contexto tiene
como encuadre uno mas complejo, en el cual estas politicas
en general quedan en un hiato con los otros dominios de
las politicas publicas que hacen al desarrollo humano sus-
tentable, como las ambientales, las industriales, las agrope-
cuarias, las sociales y las de salud. Las politicas de CTI no
son pensadas o diseniadas transversalmente y, a la vez, las de
salud, ambiente, agro o industria rara vez acuden a alianzas
con las de ciencia, tecnologia e innovacién como forma de
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potenciar el rol del conocimiento y la innovacién en las
soluciones planteadas. Esta separaciéon —en un doble senti-
do- constrifie el alcance de los resultados y genera esfuerzos
paralelos, desaprovechando asi la oportunidad de afianzar
circulos virtuosos de desarrollo humano sustentable.

La transicién hacia instrumentos mas complejos, que
simultaneamente contemplen el avance a la construccién
de capacidades de CTI, la sustentabilidad ambiental y la
inclusién social, es parte de la propuesta de estas politi-
cas transformativas, como complemento de los enfoques de
politica apoyados en [+D y de los sistémicos, apuntando a la
transformacion de las sociedades en la cual la innovacién es
una forma de funcionamiento y de buisqueda a nivel del sis-
tema de CTI, tomando como norte la agenda de desarrollo
sustentable. Para que el proceso de innovacién alcance estas
metas es necesario que sea inclusivo, experimental y que
busque cambiar la direccién de los sistemas sociotécnicos
en todas sus dimensiones. Para eso es clave no solo el invo-
lucramiento activo en las politicas de CTI, sino también en
la politica (politics) (Schot y Steinmueller, 2018). Mas atn, la
agencia de los individuos para situarse y actuar frente a los
cambios —y en particular la direccién hacia donde encami-
narlos— es una cuestién fundamental (Kaplinksy, 2021).

Una de las dimensiones subyacentes a esta discusion,
y clave para avanzar en la direccién propuesta, es la del
uso del conocimiento y en particular la de la relacién
entre conocimiento y politica. Hace ya unas cuantas déca-
das, Weiss senalaba las distintas dindmicas que atraviesan
a la relacion investigacién y politicas (Weiss, 1979). En el

3 Esta pregunta sobre las vinculaciones entre conocimiento, investigacion y
uso es objeto de preocupacién y analisis desde distintas disciplinas y enfo-
ques, incluyendo al propio campo del estudio de las politicas publicas en
general, de la ciencia, la tecnologia y la innovacidn, y el de la evaluacidn,
hasta llegar también al de la cooperacién internacional y su preocupacion
por la utilidad de los resultados que se apoyan desde las agencias, como el
Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo (IDRC, por sus
siglas del inglés International Development Research Centre), de Canada, y
el Instituto de Desarrollo de Ultramar (ODI, por sus siglas del inglés Over-
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caso del conocimiento vinculado a las ciencias sociales, se
identifican tres posibles usos desde el ambito de la toma de
decisién: a) uno instrumental, en el cual el conocimiento
académico sirve directamente para resolver problemas de
politicas; b) uno conceptual o de “iluminacién” (enlighten-
ment), en el cual los avances conceptuales de la investiga-
cidn en ciencias sociales permean el ambito de las politicas
publicas, contribuyendo a cambiar abordajes, conceptuali-
zaciones o los términos del debate en temas especificos, y
¢) uno simbdlico, estratégico o de legitimidad, a través del
cual la investigacidn se utiliza para apoyar una postura pre-
determinada en los tomadores de decisién o para legitimar
visiones existentes, incluyendo también un uso tactico que
no se vincula con el contenido de la investigacién sino con
el procedimiento para darles mas prestigio a las politicas
(Snoeck, Sutz, Cohanoff y Gras, 2010). El estudio empirico
realizado por Snoeck et al. (2010) en distintos paises de la
region sobre este nexo entre investigacion en ciencias socia-
les y humanidades, y el uso del conocimiento en el ambito
de las politicas publicas, muestra el interés explicito de la
comunidad académica de contribuir con su trabajo en el
proceso de toma de decision y su percepcién de haber logra-
do algin tipo de influencia en el desarrollo de las politicas,
y que los caminos a través de los cuales logran influir son
conceptuales y via la movilidad de personas que transitan
entre estos ambitos. Estos caminos estin lejos de ser direc-
tos, ordenados o lineales, ya que se constituyen en interco-
nexiones desordenadas, con idas y vueltas, como también lo
planteara antes Weiss (1979) (Snoeck et al., 2010).

Para el mundo, y por supuesto para Uruguay, el
COVID-19 signific6 un quiebre en varios sentidos. Uno de
estos fue la necesidad de apelar y convocar a la ciencia a
un primer plano, de la mano con las politicas. Siguiendo
la categorizacién de Weiss (1979), parece plausible plantear

seas Development Institute), de Reino Unido, entre otros. En este trabajo se
menciona ese aspecto, pero no se lo trata en profundidad.
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que la ciencia sirvid y se utilizé en el pais tanto instrumental
como conceptualmente y también de modo tactico, depen-
diendo del momento y las circunstancias sanitarias y poli-
ticas. Hubo emergencia, incertidumbre, falta de soluciones
ya existentes y de disponibilidad de recursos, simultaneidad
en la emergencia del problema a nivel global y urgencia
para afrontar la cuestién sanitaria. También, una comu-
nidad académica fuertemente vinculada a nivel nacional e
internacional, espacios y trayectorias de interaccién inter-
institucional que estaban probados y afianzados, confianza
a nivel de estos ambitos y un clarisimo interés de servir
al pais. Ademas, liderazgo cientifico, en clave de difusion-
divulgacién y cercania con la sociedad y la problematica
en puerta, y legitimidad y reconocimiento en la comunidad
académica con el grupo conformado. Este conjunto jugé un
rol vital para la resolucién del problema del COVID-19 y
lo hizo desde una postura que integré multiples aristas: la
de los “cientificos puros”, reconocidos y valorados por sus
pares; la de “arbitro cientifico”, con capacidad para ademas
interactuar con la élite politica y la ciudadania; la de “inter-
mediarios honestos”, que contribuyen a traducir y expandir
las opciones disponibles para los tomadores de decision,
y la de “defensores del tema”, que reducen el universo de
lo posible para una planificacién con opciones especificas
(Pielke, 2012).

4. Politicas publicas, pandemia de COVID-19 y ciencia
en Uruguay

4.1. La idea de creacién y conformacién del GACH

El dia que surgieron los primeros casos de COVID-19 en
Uruguay, el 13 de marzo de 2020, la Agencia de Gobierno
Electrénico y Sociedad de la Informacién y del Conoci-
miento (AGESIC) y su presidente en aquel entonces, Hugo
Odizzio, convocaron a una reunién virtual con un grupo
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de referentes con la idea de generar un grupo cientifico con
fuerte reconocimiento y calificacion para estimar lo que
podria ocurrir con la pandemia en el pais. A partir de allj,
y en base a contactos institucionales y personales, se con-
formo ese grupo que incluia como integrante al bioquimico
y cientifico biomédico Rafael Radi (académico uruguayo de
prestigio internacional, presidente de la Academia Nacio-
nal de Ciencias del Uruguay), a quien luego se le ofrecié la
coordinacidn del equipo. Asi, Radi acepté la propuesta con
el planteo de incluir cuatro dimensiones en el trabajo: a) la
sanitaria, b) la econémica, ¢) la socioeducativa y d) la vincu-
lada a ciencia de datos y modelos predictivos (Gatti, Nunez
y Santos, 2020).

El disefio del Grupo Asesor, su constitucién y su dina-
mica de funcionamiento parecen ser parte importante de la
clave y la justificacion del alcance, la notoriedad, la legiti-
midad, la confianza y la rigurosidad con los cuales fue aso-
ciado. Desde la perspectiva de los integrantes que lo coor-
dinaron, algunos de estos factores fueron (Cohen, 2021):

a. Metodologia de trabajo muy bien estructurada.
Fértil interdisciplinariedad de la trama del grupo.

c. Constatacion de impactar realmente en la vida de la
poblacidn.

d. Identificacidén de una fuerte valoracién de la sociedad,
que servia para calibrar la relevancia del trabajo en un
contexto muy exigente e incierto.

e. Proyeccion de un grupo en el cual no se permeaban
divisiones ideoldgicas.

f. La primacia de lo cientifico por encima de lo politico
(poder “asesorar sin tener interferencias”).

g. Que el GACH “se construy6 de adentro hacia fueray de
lo pequeno hacia lo grande”, a través de circulos con-
céntricos, y con un fuerte y estrecho vinculo respecto
de la calidad del vinculo en el circulo concéntrico mas
pequeno, entre los tres cocoordinadores.
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h. La confianza y el liderazgo de Radi como coordinador
general en todos los niveles del grupo: “Voz de inde-
pendencia, de mesura y de un justo punto medio”.

i. “En un pais que no genera unanimidades [nos dimos
cuenta de que] era casi una unanimidad el apoyo y el
carifio [recibido]”.

Gatti et al. (2020) identifican algunas caracteristicas que
explican el alcance del GACH en su legitimidad, aproba-
cidn, visibilidad y apoyo:

a. Alta calificacidn y reconocimiento cientifico.

b. Multidimensionalidad, reflejada en la conformacién
del equipo.

c. Seleccion de los integrantes.

Una de las fortalezas del disefio institucional en torno al
GACH pareceria ser la autonomia con que este grupo fun-
ciond, con la primacia de recursos cognitivos o mentales,
recursos humanos, artefactuales e infraestructura, quedan-
do reservada para otros espacios la movilizacién de recur-
sos monetarios y legales, por ejemplo (Avelino y Rotmans,
2011; Dente Dente y Subirats, 2014). De todos modos, esta
lectura es engafnosa porque si bien la labor fue honoraria, y
este aspecto facilit6 y dej6 de lado posibles tensiones, detras
de ese caracter, para el gobierno hubo recursos econdémicos
cuantiosos a cargo de las instituciones donde se desempe-
nan los integrantes del grupo, como las universidades, en
particular la UDELAR, el IPMon, el IIBCE y la ORT.

La figura a continuacion ilustra la estructura de la vin-
culacién GACH-Presidencia de la Republica Oriental del
Uruguay.
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Diagrama 1: Estructura de funcionamiento del GACH

Presidencia de la

Republica

Comunicacién Plan | |
Covid-19

Coordinacion
Transicion UY

| ] 1
Grupo de
Economia Trabajo- Educacion y Asesoramiento
Movilidad (A) Proteccion Social (B) Cientifico Honorario
(GACH) (C) = (D)

Secretaria Técnica |

Equipo Cientifico
SALUD

| | Equipo Cientifico
DATOS

Fuente: Presidencia de la Republica Oriental del Uruguay (2020).

4.2. Rasgos transformativos en la puesta en marcha
del GACH vy su rol en las politicas

Dentro de los rasgos transformativos de las politicas se
plantean la direccionalidad, la participacion, el aprendizaje
y la experimentacion, y la interdisciplinariedad.
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La idea de la direccién de las politicas de CTI y su
orientacidn hacia el desarrollo humano sustentable inter-
pela y convoca la discusion sobre la cuestion de los efectos
de estos procesos y su caridcter no neutral. La direccién
del desarrollo es un tema clave de discusiéon que subyace a
esta idea de agenda transformativa de ciencia, tecnologia e
innovacién. A qué direccidén apunta, hacia dénde dirige los
esfuerzos y en qué agenda se basa ala hora de apoyar conoci-
miento e innovacién son algunos de los aspectos planteados
a través de la discusidn sobre la direccionalidad, que desde
el estudio de las politicas de CTI tiene una acumulacién
considerable (R. Arocena y Sutz, 2009; Arond et al., 2011;
Bianco, Oliva, Sutz y Tomassini, 2010; Bortagaray y Gras,
2013; Bortagaray y Orddéiiez-Matamoros, 2012; Cozzens
y Sutz, 2012; Cozzens, Gatchair, Harari y Thakur, 2006;
Freeman, 1991; Nelson, 1977, 2011; Stirling, O’'Donovan y
Ayre, 2018; Thomas, 2012). Algo similar ocurre con el lugar
de la participacion en el disefio, la implementacion, la eva-
luacién y el monitoreo de las politicas, aunque el alcance del
concepto y el enfoque de la participacidn suele ser bastante
mas vago y problematico. ;A qué se llama participacion? ;Es
participacidn la asistencia de un grupo diverso de actores
en una instancia puntual para colaborar en la definicién de
una agenda? Esta discusidon ha concitado su estudio en el
area de ciencia, tecnologia y sociedad desde sus comienzos,
en particular vinculada a la participacion publica en proble-
mas y controversias donde el conocimiento cientifico juega
un rol clave (Joss y Durant, 1995; Nelkin y Pollak, 1979).

En el caso del COVID-19, la direccionalidad claramen-
te estuvo impuesta por una realidad que no admitia muchas
demoras y requeria de convergencias y compromisos claros.
Estanitidez en la direccidén en que ciencia, tecnologia e innova-
cién fueron convocadas sirvi6 de factor aglutinante y de norte
bien definido. En cuanto ala participacion, el espacio del GACH
fue un &mbito de expertos cientificos y académicos signado por
lainterdisciplinariedad, aunque —como se aprecia en el Cuadro
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1- la multiplicidad de disciplinas involucradas mayormente
convergia en el area de la salud humanayla ciencia de datos. Un
andlisis mas en profundidad requeriria analizar este proceso a
laluz de la participacién en al menos tres dimensiones: quiénes
participaron (publicos implicados), cémo se dio el intercambio
de informaciény como se tomaron las decisiones en el proceso,
y cémo fue el vinculo entre el proceso y la toma de decisio-
nes (Fung, 2003). Para analizar el tipo de proceso participativo
ayuda pensar en los siguientes aspectos: la apertura del proceso
para dar lugar ala participacion de quienes estén interesados, el
espacio para la participacion de actores implicados, la partici-
pacion de ciudadanos no implicados o integrantes del “ptiblico
general” y la posibilidad de contar con procesos mixtos (con
implicados y no implicados) o procesos eslabonados con distin-
tos publicos deliberantes (Kahane, Loptson, Herriman y Hardy,
2013; Lazaro, Bortagaray y Stuhldreher, 2018; Lazaro, Borta-
garay, Trimble y Zurbriggen, 2021).

Como se aprecia en el cuadro a continuacion, la com-
posiciéon del GACH muestra interdisciplinariedad en las
areas bioldgicas, de la salud y cientifico-tecnoldgicas. Las
ciencias sociales intervinieron en forma mas restringida. La
estructura y organizaciéon del grupo también indican una
arquitectura con nodos fuertes y, a su vez, una base también
amplia.

A nivel de aprendizaje y experimentacidn, la puesta en
marcha de las distintas acciones vinculadas a la estrategia de
combate al COVID-19 ha estado marcada por el aprendizaje y
la experimentacién de medidasy politicas. El disefio y la imple-
mentacion de acciones en los distintos ambitos ha constituido
un laboratorio con multiples aprendizajes. También, a nivel de
las politicas publicas (Mytelka y Smith, 2002).

La anticipacion de resultados y efectos parte de los ras-
gos constitutivos de la politica transformativa; en el caso del
COVID-19, fue muy limitada. Sin embargo, como se aprecia en
la conformacién del grupo, la modelizacion y la proyeccion de
escenarios fueron pilares fundamentales.
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Cuadro 1: Estructura y composicion del GACH

Planifica-
cion de
salud,
asistencia
y preven-
cion

Coordina-
cion gene-
ral

Bioguimico, médico

Coordinador
del grupo

Médico gastroenterdlogo

Grupo
coordinador
principal

Estadistico

Neuropediatra

Médico otorrino-
laringdlogo

Médico
intensivista

Médico laboral

Cocoordinadores

Infectologa, epide-
midloga pediatrica

Médico internista

Médico

neonatdlogo

Odontdloga
Aspectos Estadistico
biomédicos . .
bésicos Médico y biofisico

Virélogo

Epidemidloga

Microbidloga

Inmundlogo

Virdlogo

Atencién primaria

Neuropediatra

Geriatra

Medicina
preventiva

Infectélogo
pediatra

Ginecdlogo

Nutricion

Medicina laboral

Internista
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Pediatra

Medicina familiar

Enfermeria

Infectdloga, epide-
midloga pediatrica

Odontéloga

Medicina familiar

Especialistas Médico otorrino-
laringdlogo

Cuidados
paliativos

Médico internista,
neumologo

Infectélogo

Médico internista,
hematodlogo

Psiquiatra

Cirujano

Cientista social

Equipo intensivo | Médico
intensivista

Médico
neonatélogo

Nurse
intensivista

Médico
intensivista

Médico nefrélogo

Medicina legal Médico laboral
y derechos
humanos

Fuente: Presidencia de la Republica Oriental del Uruguay (2020).
https://www.gub.uy/presidencia/politicas-y-gestion/integrantes-del-
grupo-asesor-cientifico-honorario-gach.

4 Consultado el 9 de setiembre de 2021.
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4.3. Aprendizajes y funcionamiento sistémico
para el desarrollo

Las capacidades construidas a lo largo del tiempo y conso-
lidadas en las dltimas décadas fueron los pilares de la res-
puesta cientifica y tecnoldgica al COVID-19 en Uruguay. A
nivel de la UDELAR, la politica de construccién de capaci-
dades en distintas regiones del pais que se afianz6 a partir
del 2007 fue fundamental en esta historia.

A modo de ilustracién, el Laboratorio de Virologia
Molecular P3 del Centro Universitario Regional (CENUR)
Litoral Norte, instalado en 2010 en la sede de Salto de la
UDELAR, sirvié de referencia como tnico laboratorio P3
en todo el pais. Entre el 31 de marzo de 2020 y el 15 de
marzo de 2021, desde alli se realizaron aproximadamente
12.000 tests de RT-PCR (del inglés Reverse Transcription
— Polymerase Chain Reaction o reaccién en cadena de la
polimerasa con transcripcion inversa), que cubrieron Arti-
gas, Salto, Paysandu y Rio Negro, y también Tacuarembé y
Rivera. A partir del 15 de marzo de 2021 se concentrd en
el trabajo con muestras positivas para el virus SARS-CoV-2
(sindrome respiratorio agudo severo coronavirus 2) en el
marco del Grupo de Trabajo Interinstitucional (GTI, inte-
grado por la UDELAR, el IPMon, el Sanatorio Americano
y el Ministerio de Salud Publica de Uruguay), para estudiar
las variantes genéticas del patégeno para el norte y litoral
del pais en el laboratorio de Salto, con mas 2.000 muestras
analizadas®.

Conocimiento e innovacién delinearon las estrategias
para atravesar esta ruta de emergencia. Uno de los pilares
de la serie de conquistas que marcaron esta historia fue la
estrecha y comprometida colaboracién entre los distintos
espacios de produccién de conocimiento del pais. Las capa-
cidades construidas a lo largo de los dltimos afios desde la
UDELAR, el IPMon, el IIBCE y el INIA consolidaron una

5 Con base en informacién provista por R. Colina (2021).
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red de aliados insustituibles cuya interaccién y cooperacién
son un rasgo insoslayable detras de las conquistas alcanza-
das durante este proceso.

Las demandas emergentes para resolver problemas acu-
ciantes —como la ausencia de kits de diagndstico y la nece-
sidad de introducir un sistema de vigilancia y seguimiento
en todo el pais, entre otras— crearon las condiciones y el
sentido de urgencia para alinear las capacidades de ciencia
y tecnologia entre los distintos colectivos en la busqueda
de soluciones, incluyendo la comunidad académica, actores
del sector productivo, el gobierno y la sociedad. Se configu-
ré un escenario que debia dar respuesta a la urgente crisis
planteada. Sin dudas, en este sentido no hubo anticipacién
alguna.

Otra ensenanza de esta experiencia es que las platafor-
mas cientifico-tecnolégicas con equipos humanos de primer
nivel e infraestructuras que fueron movilizadas para dar
respuesta a las necesidades surgidas por el COVID-19 son
fruto de décadas de construccion sostenida. Con relacién a
la UDELAR, la apuesta por la descentralizacién y el desa-
rrollo de capacidades en los distintos territorios en sintonia
con los sistemas socioproductivos de las distintas regiones
lleva mas de una década. En igual sentido, la formacion
de médicos en el exterior, el Programa de Desarrollo de
las Ciencias Béasicas (PEDECIBA), la creacién del IPMon,
la acumulacién en institutos como el IIBCE o el INIA, la
Universidad Tecnoldgica, la creacidén de nuevas carreras en
universidades privadas (UCU, ORT y Universidad de Mon-
tevideo [UM]) son parte de una trama institucional muy
asimétrica y todavia concentrada, pero que se ha densifica-
do sustantivamente en las Gltimas décadas. Esta experiencia
también dejé en evidencia que es inconducente la tenden-
cia a clasificar el conocimiento segun sea aplicado o basico.
Si importa la calidad de este conocimiento, su capacidad
de respuesta y su articulacion interdisciplinar a nivel tanto
local como global. Y en este concierto que funcioné orques-
tadamente fue clave también el rol de los poderes ptiblicos
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para habilitar y reglamentar las condiciones para dar lugar a
productos y procesos tecnolédgicos desarrollados endégena-
mente, incorporando la ciencia de datos en vista de generar
modelos predictivos acerca del desarrollo de la pandemia.

Queda ademas el aprendizaje de los diferentes roles
que tienen quienes gobiernan y asesoran e informan las
politicas desde la ciencia. Como sefiala Ribeiro, este vincu-
lo tan cercano que se dio entre la toma de decisiones y
las areas del conocimiento cientifico ha redundado en una
nueva visibilidad para la ciencia, que ha convertido a estas
personas en figuras cotidianas que pasaron a integrar los
hogares uruguayos (Ribeiro, 2021). El GACH no fue convo-
cado para actuar en la ldgica de un gobierno de cientificos,
sino como asesores del gobierno, en un ambito en el cual el
limite entre ciencia y politica estaba nitidamente definido
en un contexto relativamente hostil para los vinculos entre
ambas disciplinas (Caetano, 2021).

5. Reflexiones finales

Los problemas y desafios imperantes requieren un abordaje
acorde, en el cual los recursos, saberes y esfuerzos se orien-
ten coordinadamente. E1 COVID-19 actué como cataliza-
dor a través de un problema urgente, incierto y dramatico
que originé una misién clara de salud publica, en primer
lugar, y que requirié una respuesta concertada, convergen-
te y undnime. Ahora, la pregunta y el desafio es cémo se
hace para gestar cambios mas permanentes a partir de esos
aprendizajes. COmo se orienta proactivamente el sistema de
ciencia, tecnologia e innovacién de Uruguay para la reso-
lucién de los desafios del desarrollo humano sustentable.
Esta experiencia puede quedar como un ejemplo virtuoso,
pero pasajero, o servir como semilla de cambio para una
politica de CTI en estrecha cercania y coordinacién con
los problemas del desarrollo. Las encrucijadas que hay por
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delante como pais involucran al menos tres retos: el prime-
ro esta relacionado con la generacién de riqueza, agregado
y captura de valor, diversificacion de la matriz productiva
y productividad; el segundo se relaciona con la desigualdad
y la inclusién social, y el tercero estd dado por lo ambiental
(Alatorre y Porcile, 2021; Deagosto, 2020; Pascale, 2021). El
dilema de cémo reducir la desigualdad debe vincularse con
las preguntas de innovacién y creacién de riqueza, articu-
lando el interés y el estudio por la inclusiéon social y las
reformas del estado de bienestar asociados al problema de
la desigualdad, con la preocupacion por la productividad y
las politicas de innovacidn que afectan el emprendimiento.
Estas comunidades y discusiones deben integrarse en una
vision de creacidn colectiva de valor (Mazzucato, 2021).

La relevancia de la interdependencia entre salud huma-
na, animal y ambiental quedd bien presente con esta crisis
causada por el COVID-19. Del mismo modo, existe una
conciencia cada vez mayor sobre la importancia de contem-
plar los aspectos ambientales por razones tanto éticas y filo-
soficas como otras mas pragmaticas, vinculadas a los nichos
comerciales a los que puede acceder Uruguay y a la relacién
del ambiente saludable con el turismo. Estos tres retos se
deberian concebir en forma relacionada e interdependiente,
fundamentales para una consolidaciéon democratica.

La superacién de la desigualdad y la generacién de
riqueza, asi como las utopias de movilidad social y de justicia
social (Gerchunoff, 2020) son factores claves que inciden en
la conformacion de procesos transformativos densos, com-
plejos, profundos y direccionados en un contexto en el cual
se debe superar la trampa de los ingresos medios, donde la
transformacion productiva hacia actividades mas complejas
es pilar de la sostenibilidad del crecimiento en una apuesta
por el desarrollo de nuevos sectores y actividades con pro-
ductividad creciente (Bianchi, Isabella y Picasso, 2020).

Para qué, qué, cdmo y quién son preguntas para incor-
porar en los estudios de las politicas para dar lugar a
la importancia de los procesos de transformacién hacia
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sociedades mas sostenibles (Kaplinksy, 2021). Ademas de
preguntas fundamentales como spor qué cambiar? (justifi-
cacién), shacia dénde? (visién) y s;qué debemos hacer para
lograr la vision? (c6mo), importa motivar el proceso y sus
dindmicas, posibles tensiones y contradicciones, por ejem-
plo, entre sostenibilidad ambiental, econémica y social, y la
gestion de los trade offs o compensaciones entre —por caso—
actividades que generan riqueza pero dafian severamente
el ambiente. En este llamado a las transformaciones y a un
nuevo rol de las politicas de CTI debemos cambiar nuestros
estilos de vida y la distribucién del poder, y permitir una
mayor participacion civica (Pérez y Murray Leach, 2018).
En sintesis, la experiencia del COVID-19 y las estrate-
gias publicas para enfrentarla sostenidas en conocimiento e
innovaciéon demostraron la enorme relevancia de nutrir la
construccion de capacidades académicas, de invertir en for-
macion e infraestructura cientifica, y de la mirada del largo
plazo para hacer de la ciencia, la tecnologia y la innovacién
pilares del desarrollo humano sostenible. Esta ha sido una
historia con muchos matices, pero uno de sus rasgos mas
nitidos fue el que se construy6 en torno al GACH y la opor-
tunidad de valorar y visibilizar que como pais se necesita
cuidar y apostar por estas actividades, para generar dina-
micas virtuosas entre ciencia, investigacion e innovaciéon
y politicas, entre conocimiento y desarrollo. Si esta expe-
riencia es aprovechada como un laboratorio para aprender
a vincularlos de otro modo, generando esos espacios de
encuentro, buscando las intersecciones no solo entre un
mundo y el otro, sino también dentro de las distintas dis-
ciplinas e instituciones vinculadas a CTI, asi como dentro
de los distintos dominios de politicas publicas, o la regis-
tramos como una excepcién mas dentro de nuestra historia
nacional, depende de nosotros, la sociedad y sus comunida-
des politicas, académicas y sociales. Este quizas nuevo esce-
nario estd atravesado por tres retos simultaneos: generar
riqueza, disminuir la desigualdad y avanzar sustantivamen-
te en la sostenibilidad ambiental. Eso requiere conformar
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coaliciones para el cambio que integren una diversidad de
actores y culturas, y en las cuales se defina claramente el
porqué de la transformacion, el qué, el cdmo, el para quié-
nes y con quiénes se desplegaran estos procesos. En estas
coaliciones es fundamental el aporte de los cientificos y las
ciencias para informar e influenciar las decisiones politicas,
que finalmente seran responsabilidad de los decisores poli-
ticos elegidos democraticamente.
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El Grupo de Estudio y Trabajo
en Politicas Agropecuarias (GETPA)

Una experiencia interdisciplinaria de andlisis
y aportes a las politicas publicas en la Facultad
de Agronomia de la UBA

GIMENA CAMARERO, JULIAN MONKES, JOAQUIN PEREZ MARTIN
Y PATRICIO STRACCIA

1. Introduccion

El presente capitulo analiza la creacién y la trayectoria
del Grupo de Estudio y Trabajo en Politicas Agropecuarias
(GETPA) de la Facultad de Agronomia de la UBA, como
un espacio interdisciplinario interclaustro que fue gestan-
dose a partir de diversos hitos de la discusién en politicas
agropecuarias y que funciona desde 2019. A lo largo de las
siguientes paginas se presenta, en primer lugar, una breve
caracterizacion del abordaje tedrico que desde el GETPA se
ha ido adoptando respecto de lo que se entiende como poli-
tica pablica. A continuacion se caracterizan e identifican
los principales hitos que en el marco de la discusién politica
agropecuaria fueron dando lugar a la creacidon del GETPA.
Para finalizar se brindan la perspectiva y la experiencia del
GETPA, antes de cerrar el capitulo con las principales refle-
xiones que han surgido a lo largo de su escritura.

En linea con una ya clasica definicion de Oszlak y
O’Donnell (1995 [1981]), entendemos a la politica piblica
como los “conjuntos de acciones y omisiones que manifies-
tan una determinada modalidad de intervencién del Estado
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en relacién con una cuestiéon que concita la atencidn, interés
o movilizacién de otros actores en la sociedad civil” (p. 112).

Esta definicién es complementaria a la postulada por
Subirats et al. (2008), segiin quienes “toda politica piblica
apunta a la resolucién de un problema publico reconocido
como tal en la agenda gubernamental [y que] representa
pues la respuesta del sistema politico-administrativo a una
situacién de la realidad social juzgada politicamente como
inaceptable” (p. 33).

Ambas postulaciones dejan entrever que la politica
publica no es inicamente la “toma de posicion” estatal sobre
una situacion socialmente problematizada, sino fundamen-
talmente un proceso (Muller, 2006; Roth-Deubel, 2008).
Coémo se construye socialmente ese problema, qué alterna-
tivas son definidas como posibles —y cuales son efectiva-
mente seleccionadas— y qué instrumentos de politica son
deseables para alcanzar los objetivos definidos, entre otras
dimensiones, también constituyen parte del proceso de pro-
duccién de una politica publica.

A su vez, toda “toma de posiciéon” por parte del Estado
no es aislada, uniforme ni permanente: las politicas publi-
cas son procesos situados en contextos espacio-temporales
singulares, son nudos en un tejido social que se destacan
dentro de una secuencia mas amplia de interacciones. Y
es que los multiples agentes estatales (y ya no “el Estado”
como res [‘cosa”] monolitica) no juegan solos, aun cuan-
do ocupen posiciones predominantes en estas arenas: en
toda politica publica hay actores de la sociedad civil que
se encuentran atravesados por la problematica a tratar y
que también inciden en el proceso, relacionandose con los
actores estatales e influyendo en su definicion. Estas rela-
ciones pueden ser de cooperacién o de antagonismo, segtiin
la complementariedad o la contradiccién entre los intereses
de cada uno. Asi, en su conjunto, las politicas publicas son
los resultados dinamicos —aunque no siempre coherentes—
de estas conflictivas relaciones que favorecen la ocurrencia
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de interpenetraciones entre Estado y sociedad civil (Oszlak
y O’Donnell, 1995 [1981)).

En términos tanto analiticos como pragmaticos, hoy en
dia resulta evidente que la construccién de politicas publi-
cas es un espacio de lucha. Comprender los procesos de
produccién de politicas publicas vinculadas con los secto-
res agropecuario, agroalimentario y agroindustrial requiere
reconocer estas como un campo de disputa (Bourdieu y
Wacquant, 1995; Shore y Wright, 2005). Identificarlas como
un campo de fuerzas de caracter dindmico en el que mul-
tiples actores sociales —ubicados en posiciones desiguales y
atravesados por relaciones de poder- buscan incidir en los
procesos de formulacidn, sancidon e implementacion de una
politica.

Por lo tanto, en este capitulo entendemos a las inter-
venciones estatales como procesos socialmente construidos
y negociados por los actores que luchan por imponer su
légica y definir en cada caso cual es el problema, cuales son
los objetivos por lograr o cules los instrumentos a utilizar
en las fases tanto de produccion como de sancion de las
politicas publicas.

Esto también cuenta para las etapas de implementacion
de los programas definidos por las politicas en el territorio,
en las cuales intervienen los actores encargados de la eje-
cucién de las politicas —técnicos, extensionistas, decisores
y autoridades politicas, jefes de agencia y demés— y acto-
res de la sociedad civil, sujetos afectados por la politica en
cuestion, beneficiarios, entre otros.

Las politicas publicas pueden ser analizadas bajo dife-
rentes perspectivas. Uno de los esquemas conceptuales mas
difundidos postula que cada politica tiene un desarrollo
secuencial —o ciclo— que consta de cinco etapas sucesivas:
1) la definicién de un problema social y su inclusién en
la agenda gubernamental (definicién del problema y defi-
niciéon de los objetivos de politica), 2) la programacion
legislativa y reglamentaria de la intervencién publica con
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las decisiones pertinentes (definicién de instrumentos de
politica, formulacién y sancién de la norma), 3) la imple-
mentacion del programa politico-administrativo a través de
planes de accién y de actos formales, 4) la evaluacién de
los efectos generados por la implementacion de la politica
(impactos) y 5) la reformulacién de la politica en caso de que
se considere necesario (Martinez Nogueira, 1995; Subirats
et al., 2008).

En general, el esquema de ciclo resulta un marco anali-
tico util para comprender los procesos de disefio y gestion
de las politicas publicas en Argentina, aunque eso no quita
la posibilidad de que en ocasiones se salten ciertas etapas.

Diagrama 1: El ciclo de las politicas publicas

Definicion del ~ Formuladon

roblema y sancion de
& la politica
Reformulacién bopkasmeniineil

Evaluacion

Fuente: elaboracién propia con base en Martinez Nogueira, 1995, y
Subirats et al., 2008.

teseopress.com



Las politicas publicas desde organismos de ciencia y tecnologia ¢ 329

El sector cientifico puede realizar aportes sustanti-
vos a través del analisis de las politicas publicas produ-
cidas por el Estado. Esto generalmente ocurre mediante
articulos o informes académicos que construyen cono-
cimiento acerca de los procesos sociales, econémicos,
politicos o administrativos puestos en marcha por las
diferentes politicas. Este tipo de estudio suele ser de
caracter retrospectivo y puede servir como insumo para
la evaluacién de los resultados de las politicas publicas.

Otra forma de participaciéon del ambito cientifi-
co en estos procesos es el asesoramiento profesional
explicitamente solicitado por los tomadores de decisiéon
en momentos particulares (Martinez Nogueira, 1995;
Subirats et al., 2008). Pero, ademas, el sector puede bus-
car involucrarse por iniciativa propia en el proceso de
producciéon de las politicas y acercarse a los espacios
donde estas se definen, para aportar su perspectiva des-
de el entendimiento de que la practica académica es
situada y que las investigaciones son apropiadas solo si
son cientifica y socialmente relevantes.

Para detallar de manera grafica la contribucién del
sector cientifico a las politicas pablicas podemos reto-
mar las etapas del ciclo y senalar algunos ejemplos en
el marco de diferentes politicas agropecuarias, agroali-
mentarias y agroindustriales:

1. Enla etapa de definicién del problema social a resol-
ver, el sector cientifico puede contribuir realizando
diagnésticos de situacion de multiples aristas del
problema identificado, que en el caso de las politicas
agropecuarias pueden incluir estudios sociales, eco-
némicos, productivos y ambientales. Por ejemplo,
reconocer qué inconvenientes identifican que tienen
las poblaciones rurales o cuéles son las relaciones de
poder existentes al interior de las distintas comuni-
dades que seran beneficiarias son elementos nece-
sarios para construir el problema de cada politica
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(Feito, 2004). Ademas, el sector cientifico puede
identificar una cuestion particular que no haya sido
abordada en la agenda publica o politica y contri-
buir asi a su problematizacién social, como ha sido
el caso del estudio de la desertificacion en zonas
dridas y semiaridas (Paruelo y Aguiar, 2003) o el de
los impactos multidimensionales de las transforma-
ciones en el agro pampeano (Lombardo et al., 2007)
o —mas ampliamente— la expansiéon de la frontera
agricola (Gras y Hernandez, 2013).

2. Enla etapa de formulacion, el sector cientifico puede
asesorar a los tomadores de decisién sobre aspectos
relacionados con su area de experticia para definir
tanto objetivos como instrumentos de politica. Esto
se puede realizar a través de un analisis del contexto
de formulaciéon en términos histérico-procesuales,
como lo ha hecho Pérez Martin (2021) en su trabajo
sobre la cuestion logistica y comercial en el abaste-
cimiento de alimentos en el Area Metropolitana de
Buenos Aires (AMBA). También puede producirse
a través de la participacién activa del sector aca-
démico en las instancias de debate de la letra de
una norma, como ocurrid en las discusiones para la
formulacién de las leyes de Semillas y de Humeda-
les. Complementariamente, también puede suceder
a partir de la demanda explicita de algin poder
estatal para analizar el estado de situacién en un
caso concreto y asi definir objetivos e instrumentos
de politica, como sucedié en Salta —a instancias de
la Corte Suprema de Justicia— frente al avance de la
deforestacidon (Paruelo et al., 2009).

3. En la etapa de implementacion, el sector cientifico
puede realizar estudios de monitoreo o de evalua-
ciéon de procesos para comprender de qué manera
son aplicados los programas o planes en territorios y
grupos poblacionales concretos, como lo hacen Fer-
nandez et al. (2017) al analizar la incidencia de las
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politicas sectoriales en la forestalizaciéon de un area
del Delta Bonaerense. En este punto es necesario
tener en cuenta que las politicas no se transfieren
de forma estatica e inmutable. Como plantean Peck
y Theodore (2010), las politicas producidas a ciertos
niveles son luego reproducidas y resignificadas por
los diversos actores intervinientes —estatales y bene-
ficiarios— en los lugares especificos de aplicacidn, de
modo que son continuamente transformadas (Long
y Long, 1992; Rodriguez Bilella, 2004; Feito, 2005).

4. Enlaetapa de evaluacién puede solicitarsele asesora-
miento profesional al sector cientifico para estudiar
las consecuencias de las politicas publicas una vez
transcurrido cierto plazo minimo desde su imple-
mentacion. Estas evaluaciones, idealmente, se reali-
zarian en comparacién con el estudio diagnodstico
previo a la implementacién de cada politica, pero
esa informacion no siempre estd disponible. En este
grupo es posible incluir estudios vinculados con
las dimensiones ambientales (Aguiar et al., 2018),
socioproductivas (Caceres et al., 2006), econdémicas
(Garriga y Rosales, 2008) y culturales (Rodriguez
Bilella y Delgado, 2008) de una politica publica,
entre otras.

5. Finalmente, todos los estudios cientificos mencio-
nados hasta el momento permiten orientar el rumbo
a tomar para la reformulacién de las politicas (Mar-
tinez Nogueira, 1995; Subirats et al., 2008).
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Diagrama 2: Ejemplos de contribuciones cientificas al ciclo
de las politicas publicas

l Definicion
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sEstudios
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Fuente: elaboracién propia.

Vemos entonces que el sector cientifico puede realizar
aportes en las diferentes etapas del proceso de produccién
de politicas publicas, sea en las instancias de formulacién,
sancién, implementacién o evaluacién. Pero también puede
ser una parte activa y fundamental en ellas.! Esto se eviden-
cia con claridad en todo el proceso politico vinculado con la

1 De hecho, la articulacion entre el sector cientifico-tecnoldgico y los orga-
nismos publicos puede ser el objetivo de una politica en si misma, como
ocurre actualmente con el programa ImpaCT.AR Ciencia y Tecnologia, eje-
cutado por el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (MINCYT).

teseopress.com



Las politicas publicas desde organismos de ciencia y tecnologia ¢ 333

Ley de Bosques, en el cual el sector académico contribuy6 a
la definicién del problema de politica y a la proposicion de
instrumentos concretos, participé a través de los mecanis-
mos institucionales existentes, analizé la implementacién
de la norma realizada por cada provincia e incluso propu-
so elementos a considerar no solo para la reformulacién
de la propia ley, sino también para las restantes normas
de presupuestos minimos de proteccion ambientales que le
siguieron.

2. La “125" el conflicto que politizé y allané el camino
para la emergencia del GETPA

La formulaciéon y gestién de politicas agropecuarias en
Argentina en los tultimos anos ha quedado marcada por
la “crisis de la [resoluciéon N.°] 125” la cual se desarro-
116 en 2008 a partir de un largo e intenso conflicto entre
el gobierno de la entonces presidenta Cristina Fernandez
(2007-2015) y un sector de productores agricolas, mayori-
tariamente agrupados en las organizaciones gremiales que
conformaron la Mesa de Enlace.

Como es sabido, el conflicto se origind a partir de
la introduccién de cambios en el impuesto que grava las
exportaciones agricolas, para establecer la definiciéon de una
alicuota variable en funcién de los precios internacionales
(las retenciones moviles). En la practica, esto implicaba un
incremento de la alicuota existente al momento de la cose-
cha de los principales cultivos alcanzados por la medida
(Ministerio de Economia y Produccién de la Nacién, 2008).

Este conflicto se extendié por varios meses y cambid
definitiva y sustancialmente la arena politica nacional, tanto
en términos generales como en las dimensiones especificas
que hacen a los procesos de produccion de las politicas
agropecuarias y agroalimentarias. En definitiva, ese grava-
men expuso tensiones politicas e ideoldgicas histdricas.
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De esta forma, a partir de esa crisis aparecié una
serie de cuestiones que empezaron a trazar los grandes
lineamientos de la agenda publico-privada para el diseno,
la implementacién y la gestién de politicas agropecuarias.
Estas se originaron en las transformaciones socioterritoria-
les sucedidas a nivel tanto rural como urbano en las tltimas
décadas en Argentina, con eje en las reformas neoliberales
de 1990y la crisis de 2001.

Asi, una de las cuestiones que parecié haber deja-
do entrever este conflicto fue una nueva dinamica rural-
urbana en la construccién de politicas publicas aplicadas al
agro, los alimentos y el ambiente. Esta dinamica respondia,
por un lado, a la necesidad de abordar el modelo agrario
—en términos espaciales y sectoriales— con cada vez menos
establecimientos agropecuarios y mayor concentracién de
capital y producciéon. En cambio, la concentracién de la
poblacidn, la pobreza y la demanda de alimentos y de ser-
vicios provistos por el sector agropecuario tiene lugar casi
exclusivamente en la ciudad.

En consecuencia, la primera cuestién que aparecié en
la agenda fue el precio de los alimentos en el mercado
interno y la seguridad alimentaria de los argentinos. Este
asunto cobré ain mas relevancia en un contexto global de
incremento y volatilidad del precio de los alimentos a escala
global, a partir de 2007 (FAO, 2021b), que fue complemen-
tado y retroalimentado con una situacién inflacionaria local
de larga data.

En definitiva, siendo Argentina el tercer pais mas
importante en exportaciones agroalimentarias a nivel mun-
dial (FAO, 2021a), superavitario en términos productivos,
a excepcidn casi exclusivamente de las frutas tropicales y
algunos otros productos de muy bajo consumo, los precios
internos de los alimentos resultan, entre otros elementos,
de la transmision de las cotizaciones internacionales. A su
vez, dado que los ingresos de la poblacién en general no
estan anclados a esta dindmica, los hogares fueron viendo
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una progresiva reduccién de su capacidad de compra y del
acceso a una dieta adecuada.

Otra cuestion cuya centralidad se reforzé a partir de
la crisis en 2008 fue la importancia que tienen las expor-
taciones agroalimentarias para el crecimiento econdémico
y el desarrollo nacional, en términos de acceso a ddlares
para financiar importaciones y otros gastos en esa moneda.
En el promedio de los dltimos cuatro afios, los complejos
exportadores pampeanos —de cereales, oleaginosas, carnes
y lacteos— alcanzaron el 50 % del total de las exportaciones
nacionales, mientras que, si se suman los restantes sectores
de las economias regionales (frutas, hortalizas, miel y taba-
co, entre otros), el peso en el total exportado asciende al 63
% (INDEC, 2021).

En este sentido, las distintas politicas macroeconémi-
cas y comerciales necesariamente tienen un vinculo muy
directo con la situacién de la produccién agropecuaria y
agroalimentaria, en especial con la insercién en el mercado
externo.

Por ultimo, se debe destacar la emergencia de los acto-
res del “otro campo”, principalmente compuesto por pro-
ductores de la agricultura familiar, campesina e indigena,
como lo destaca Berger (2018). Se trata de un heterogéneo
conjunto de actores productivos con una importante par-
ticipacion en algunos sectores —horticolas, floricolas, fruti-
colas, caprinos, ovinos y demas— y ampliamente extendidos
a lo largo del territorio rural de nuestro pais, pero que no
eran afectados directamente por la implementacién de la
resolucion N.¢ 125/2008.

En este contexto, y en linea con el impulso brasileo
en el ambito del Mercado Comun del Sur (Mercosur) de
las politicas de la agricultura familiar y el programa Ham-
bre Cero, en nuestro pais se institucionalizaron espacios
politico-institucionales para la segmentacién de las politi-
cas agropecuarias (Marcos y Berger, 2019), mientras que
se pusieron en marcha politicas como el Registro Nacional
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de la Agricultura Familiar (Nogueira et al., 2017), junto con
programas de asistencia técnica desde el INTA y de finan-
ciamiento de proyectos productivos desde el ministerio
(Neiman, 2010; Nogueira y Urcola, 2014). En simultaneo
empezaron a instalarse discusiones ambientales y la agenda
de la soberania alimentaria (Carballo, 2017), que de ser una
proclama originada dentro de los movimientos campesinos
paso a ser considerada una referencia urbana de las princi-
pales criticas a los sistemas agroalimentarios.

Estos tres elementos —identificados como cuestiones
de interés publico y de disputa politica en el contexto de
la “125”- se han ido sosteniendo y fortaleciendo como ejes
ordenadores de las politicas agropecuarias de los gobier-
nos populares de Argentina. En el sentido contrario, en
el gobierno de Mauricio Macri, las desregulaciones imple-
mentadas, una serie de devaluaciones y un nuevo esquema
de retenciones implementado generaron un escenario de
menor conflictividad con los actores concentrados del cam-
po. Sin embargo, fruto del retroceso de las politicas para la
agricultura familiar, se dinamizaron la protesta y la organi-
zacion del “otro campo” (Pérez y Urcola, 2020).

Amén de estas diferencias, la politica agropecuaria y
agroindustrial de un pais generalmente se ordena a partir de
ciertos ejes, pero toma forma a través de una multiplicidad
de politicas —muchas ellas de caracter sectorial- con objeti-
vos e instrumentos especificos, las cuales son formuladas y
ejecutadas por una diversidad de organismos estatales.

En algunos casos se buscard promover el impulso a
ciertas actividades econdmicas y la generacién de empleo,
como ocurre —por ejemplo— con las politicas de promocién
implementadas a través de la Ley Ovina y Caprina. En
otros se favorecera la adopcién de innovaciones tecnoldgi-
cas, especialmente a través del INTA como un instituto que
trabaja en su desarrollo y transferencia.

También se buscaran la disminucién del impacto
ambiental y la regulacién de ciertos modos de produccidn,
como puede resultar de la implementacién de la Ley de
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Bosques. Y en otras ocasiones se procurard garantizar la
inclusién y sustentabilidad de los pequefios y medianos
actores sectoriales, asi como de los campesinos y las comu-
nidades indigenas, y promover el arraigo territorial, como
ocurre con ciertas politicas orientadas especificamente a la
agricultura familiar.

En ultima instancia, las decisiones para la implemen-
taciéon de las politicas deberan administrar sus impactos
considerando los ganadores y perdedores de cada determi-
nacion.

Como en toda politica puiblica, en la construccién de
politicas agropecuarias inciden numerosos actores no esta-
tales interesados en ser parte e influir en los procesos de
formulacidn, sancién e implementacion, dada la relevancia
y el alcance de las cuestiones en discusién. Es por eso que
existe una tensién permanente entre los actores sectoria-
les —como los productores, las empresas, las organizaciones
gremiales y los organismos— y los actores estatales, cuyos
intereses sectoriales e individuales son puestos en juego en
las instancias de dialogo publico-privado.

A su vez, muchas veces se minimiza la importancia de
encuadrar las politicas agropecuarias dentro de un plan de
gobierno y de la politica macroeconémica, producto de la
tension previamente mencionada que profundizé una pola-
rizacion que hasta 2008 se hallaba latente.

Asi, no pensar las politicas ptblicas dentro de un esque-
ma mas amplio e interdependiente supone no construir
como problema ciertas dimensiones estructurales. O —dicho
en otras palabras— focalizarse solo en cuestiones sectoriales
y coyunturales inevitablemente implica la perpetuacién del
statu quo. Cabe destacar que, en reiteradas oportunidades,
el encuadre dentro de un plan estratégico existe, pero al
no tener la correlacidn de fuerzas necesarias para llevarlo a
cabo terminan implementandose politicas publicas aisladas
y se pierde la potencia de hacerlo coordinadamente.

Como se puede observar, la “crisis de la 125” ha deja-
do abiertos varios desafios por delante. En primer lugar ha

teseopress.com



338 e Las politicas publicas desde organismos de ciencia y tecnologia

cuestionado la capacidad de los gobiernos peronistas de ser
un interlocutor politico valido para el disefio y la imple-
mentacién de politicas agropecuarias. A su vez ha limado la
legitimidad para la intervencién estatal en las dinamicas de
los mercados agropecuarios, alegando una supuesta eficien-
cia, competitividad y transparencia en la gestiéon privada
por sobre la publica, tal como sefalan Patrouilleau y Alonso
(2018).

En este proceso también se ha limitado la capacidad
creativa y de innovacidn para el disefo de politicas agrope-
cuarias, acotando la discusion a la dicotomia intervencién/
liberalismo, la cual en muchos casos es dada sin mayor pro-
fundidad ni complejidad.

Cabe senalar también que este conflicto tuvo lugar mas
de diez anos después de haberse aprobado el primer culti-
vo transgénico de soja, evento que cambié para siempre al
agro pampeano, su modelo productivo, la estructura social
agraria, su dinamismo y representaciones gremiales.

Ese “campo” en 2008 ya no era el mismo que tradicio-
nalmente se caracterizd como la oligarquia terrateniente,
sino que ahora también lo componen los pooles de siembra,
las empresas proveedoras de insumos que acaparan los dife-
rentes mercados, los terratenientes devenidos rentistas y los
contratistas rurales, entre otros, asi como esa multiplicidad
de actores subsumidos bajo el paraguas de la “agricultura
familiar”,

Por ende, las politicas agropecuarias y la interaccién
entre los actores privados y estatales tampoco debian serlo.
Consecuentemente, las capacidades estatales para conducir
un proceso de desarrollo rural y agropecuario —y en par-
ticular para intervenir en las dindmicas econdmicas— luego
de un proceso fuertemente desregulador y privatizador ter-
minaron implosionando, en el marco de una fuerte deman-
da global por los commodities agricolas que le imprimia un
dinamismo nunca visto a la regién pampeana.

En este proceso, la recreacidon del Ministerio de Agri-
cultura, Ganaderia y Pesca en 2009, el lanzamiento del Plan
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Estratégico Agroalimentario (PEA) y la promocién de poli-
ticas con foco en las economias regionales, el desarrollo
rural y la agricultura familiar, fueron algunos de los emer-
gentes.

Sin dudas, este conflicto ha tenido un enorme impac-
to en diversas entidades estatales vinculadas con el mundo
agropecuario, y la Facultad de Agronomia de la Universidad
de Buenos Aires (FAUBA) no fue la excepcién. Posiblemen-
te, el GETPA podria ser identificado como un emergente
tardio de la “crisis de la 1257, ya que el primer antecedente
que aglutiné a este grupo interclaustro con el fin de reunir
posiciones experimentadas alrededor de la discusién por
una nueva Ley de Semillas —para la cual se convocé formal-
mente a opinar a la FAUBA- se dio en 2019.

De todas formas, desde 2008, la FAUBA se ha ido abrien-
do crecientemente a los debates estructurales y coyuntura-
les sobre asuntos sociales y politicos del agro y el ambiente
en todos sus claustros. Esto ha generado un terreno propi-
cio para que la institucién se empiece a abrir a los debates
sobre la politica agropecuaria.

A su vez, el perfil de los estudiantes de la FAUBA ha
ido diversificindose fuertemente a partir de la creacion de
nuevas carreras, como la Licenciatura en Ciencias Ambien-
tales, la Tecnicatura en Produccién Vegetal Organica y la
Tecnicatura en Turismo Rural, ademas del relanzamiento
de la Maestria en Economia Agraria y de la Maestria en
Desarrollo Rural.?

Esto fomentd una perspectiva critica y analitica sobre
el modelo productivo y permitié ampliar la mirada acerca

2 Enlos ultimos 15 afios, la poblacién estudiantil de la FAUBA en carreras de
grado se redujo el 50 %, mientras que en las tecnicaturas se increment? el 31
%, comparando los promedios de los quinquenios 2006-2010 y 2016-2020.
A su vez, entre las carreras de grado, aunque todas perdieron poblacién
estudiantil, las que lo hicieron en mayor y menor medidas respectivamente
entre los periodos antes mencionados son Agronomia y Ciencias Ambien-
tales. Entre las tecnicaturas, el incremento se debe a la creacién de la
Tecnicatura en Turismo Rural y en Produccién Vegetal Organica, ya que las
restantes también perdieron poblacién estudiantil (FAUBA, 2021).
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de los asuntos de interés publico alrededor de la cuestion
agropecuaria, agroindustrial y ambiental, a pesar de la falta
de jerarquizacion del empleo publico y las carreras profe-
sionales en los distintos niveles de gobierno y organismos
—a excepcion de lo que pasa en el INTA- como destino
profesional de los egresados.

3. La perspectiva del GETPA

El GETPA fue creado en 2019 con el objetivo de generar
un ambito propicio para debatir, estudiar y trabajar sobre la
estructura, dindmica e insercidn del sector agropecuario en
la sociedad, su posicionamiento en el sistema agroalimen-
tario, las vinculaciones entre los actores sociales, sus l6gicas
productivas y sus consecuencias sobre el capital natural. Se
trata, pues, de discutir el modelo agropecuario actual, las
politicas publicas que lo sostienen y su impacto en el con-
junto de la sociedad y el ambiente.

En sus dos anos de existencia ha realizado diversos
encuentros de formacién interna sobre politicas agrope-
cuarias tanto coyunturales como histdricas, y ha realizado
dos charlas abiertas sobre la estatizacidn del grupo agroin-
dustrial Vicentin y la hidrovia Paraguay-Parana. Estas dos
disertaciones han sido las mas vistas del canal de Youtube
de la FAUBA, lo cual demuestra una fuerte demanda de la
comunidad por escuchar el aporte que puede hacer una ins-
titucidn del peso de esta sobre temas coyunturales. Ademas,
sus integrantes han tenido una activa participacién en los
debates sobre politicas centrales para el sector agropecua-
rio, como las leyes de Semillas y de Humedales.

El GETPA retine a docentes-investigadores, graduados
y estudiantes de la FAUBA. A pesar de que su composi-
cién mayoritaria es de ingenieros agronomos, presenta una
fuerte impronta interdisciplinaria ya que retine a docentes
de las catedras de Economia Agraria, Genética, Botanica
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Sistematica, Métodos Cuantitativos y Sistemas de Infor-
macién, Ecologia, Dasonomia, Cultivos Industriales, Fru-
ticultura, Fitopatologia, Cerealicultura, Fertilidad y Ferti-
lizantes, y Extensiéon y Sociologia Rurales y de Sistemas
Agroalimentarios.

También nuclea a estudiantes y licenciados en ciencias
ambientales, una antropdloga y un estudiante de ciencia
politica. Incluso es heterogéneo en términos de participa-
cién institucional, pues entre sus integrantes hay personas
que actualmente ocupan cargos jerarquicos en direcciones
del Ministerio de Desarrollo Agrario de la provincia de
Buenos Aires, en el Ministerio de Agricultura de la Nacién
y en el INTA.

Asimismo convoca a quienes hoy trabajan exclusiva-
mente en la facultad pero han tenido experiencias previas
en las instituciones senialadas. Esto permite tener una mira-
da integral de la discusion, con investigadores y docentes
experimentados y contactos en diversas instituciones que
enriquecen los debates.

Como se observa, el GETPA retine muchas perspecti-
vas y recorridos distintos. Por esa razén, en una encuesta
interna se les consultd a sus integrantes qué los motiva a
participar y el aporte que creen que puede brindar un grupo
de discusion sobre politicas agropecuarias en el seno de la
academia, de forma que la escritura de este ensayo no refle-
je Unicamente la mirada de quienes lo escribimos, sino del
grupo en su totalidad.

A raiz de esas preguntas, uno de los integrantes desa-
rroll6 cual fue el disparador para la conformacién del
GETPA:

Me acuerdo de que en un momento se estaba discutiendo la
Ley de Semillas [arranc6 en 2016 y concluyé con la organi-
zacion de una actividad institucional sobre el tema en 2018]
y nos pedian gente para ir a las comisiones de Diputados a
exponer una posiciéon. Creo que ese evento nos terminé de
decantar la necesidad de conformar un colectivo en el que
podamos incorporar los aportes y las visiones de distintos
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profesionales y estudiantes interesados en estos temas. La
idea de presentarse en estas instancias como GETPA de la
FAUBA es mas potente, porque incluye opiniones, debates y
miradas desde multiples perspectivas, y no la de un tunico
‘profe’ referente.

A raiz de ese suceso se empezd a dar forma al GETPA.
En lineas generales, el objetivo de los grupos de estudio y
trabajo es generar un espacio de encuentro entre docentes e
investigadores que trabajan una misma tematica en particu-
lar. La actividad realizada en esos grupos no cuenta dentro
de la labor como docentes-investigadores, ya que la misma
resolucidon que les da origen plantea que los integrantes se
pueden reunir con otros colegas de otras catedras, “ademas
de su trabajo docente especifico”.

En ese sentido, quienes integran el GETPA participan
en estas instancias de forma voluntaria, dedicando tiempo
adicional al profesional en interiorizarse sobre la gestion y el
desarrollo de las politicas publicas del sector agropecuario.
En esta linea, dos de los integrantes del GETPA plantearon
la importancia de este involucramiento en la politica, enten-
diéndola como una herramienta de transformacién con la
cual hay que comprometerse personal y académicamente.

Uno de ellos planteo al respecto:

Los grupos de estudios generan un ambito de discusién y
reflexién muy valioso. Se abren oportunidades de intercam-
bio que el circulo disciplinar mas préximo no puede proveer.
Esto es particularmente importante en el caso de un grupo
que tiene como motivacién central la discusién de politicas
para el sector agropecuario.

Y el otro resalto:
Mi motivacién viene dada porque entiendo a la politica como
una herramienta de transformacion. Considero que el sistema

agroalimentario nacional necesita que lo repensemos incor-
porando nuevos conceptos y paradigmas. Considero que eso
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se logra con intercambio de opiniones, entender las miradas
de otros y generando los espacios donde todo esto ocurra.

Mas alla del compromiso que demuestran los integran-
tes, también se buscé indagar en la cualidad de los aportes
que pueden tener para con las politicas publicas en materia
agropecuaria. En su mayoria, las respuestas se orientaron
a (re)pensar aspectos técnicos en el modelo de produccién
agropecuario.

Entre ellos se destacan las siguientes visiones:

1) Interés y conocimiento en practicas agricolas que regulan
los contenidos de carbono organico de los suelos, como rota-
ciones, inputs (aportes) de carbono al suelo, importancia del
carbono orgénico del suelo para mitigar el efecto del cambio
climatico. Relevancia de las banquinas no cultivadas para cui-
dar la biodiversidad, de la que dependemos no solo los seres
humanos, sino también el cultivo del lote agricola aledano.

2) Colaborar con aquellos integrantes que interactian con
funcionarios y representantes para articular en politicas [nor-
mas, leyes y organizacién] que promuevan a los que trabajan
en el campo como medio de vida. Para los que trabajan en el
campo como una industria, las politicas deberian asegurar la
perpetuidad de los recursos naturales en ambientes margina-
les y la mitigacién de los dafos en ecosistemas sacrificados a
la agricultura [sensu lato] industrial.

3) Tener un espacio de discusién para pensar y aplicar los
conocimientos vigentes para mejorar la produccién agrico-
la a escala regional. Mejoras que apunten a una produccién
inclusiva donde el Estado controle/regule el uso de agroqui-
micos y también tenga incidencia sobre los cultivos que se
cultivan, pensando en rotaciones que mantengan los conteni-
dos de carbono organico a través de, por ejemplo, cultivos de
cobertura.

A pesar de que las mayorias de las respuestas son de
indole técnica, resulta pertinente destacar que mayoritaria-
mente se orientan a discutir el modelo de produccién des-
de una perspectiva ambiental. En este sentido, se pueden
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pensar al menos dos elementos que empujaron a las perso-
nas a cuestionarse estos aspectos.

Porunlado se encuentran los crecientes cuestionamien-
tos ambientales de la sociedad civil al modelo productivo,
en especial sobre el sistema de produccién, distribucién y
consumo de los alimentos. Por otro, la misma composi-
cién de la comunidad de la facultad ha ido cambiando en
los tultimos afios, como se ha dicho anteriormente, lo que
generd una cohorte de estudiantes —en muchos casos, de
procedencia urbana- con criticas e intereses muy disimiles
a los tradicionales.

Esto ha despertado el interés de diversos actores de
nuestra facultad y nuestra universidad, y ha permitido abrir
una serie de espacios para discutir y construir conocimien-
to sobre temas que hace unos anos eran totalmente ajenos a
la agenda de nuestra universidad, como la agroecologia y la
soberania alimentaria.

Ahora bien, es interesante reflexionar acerca del proce-
samiento de estos debates que se dan en el espacio publico.
Al respecto, uno de los integrantes hipotetizé por qué estos
temas han sido excluidos de la agenda del conocimiento
cientifico, ante lo cual propuso que es necesario profundi-
zar el debate para transmitir que la realidad es mas com-
pleja que las posiciones dicotémicas que muchas veces se
presentan en la discusién publica.

Expresé: “Fundamentalmente puede aportar a generar
visiones alternativas que permitan generar un debate que
por ahora solo plantean voces extremas y basadas en una
utopia de mundo sin impactos o efectos secundarios. Por
ser extremas, esterilizan ese debate”.

En consonancia, se puede ver que este renovado inte-
rés en generar espacios de reflexiéon para buscar respuestas
a las problematicas que aparecen en la sociedad también
permite problematizar la formacién de aquellos estudiantes
que pasan por las facultades de Agronomia, y en particular
la de la UBA, que es la mas importante en términos de
produccién académica y estudiantes que la eligen:
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Me preocupa que, en la FAUBA y en general dentro del
pais, pareceria haber una tinica mirada del sector agropecua-
rio centrada en la maximizacion del rendimiento biofisico y
maximizacion del ingreso. En términos ambientales, tinica-
mente se preocupa por la degradacién de la ‘productividad
del suelo’, dejando de lado otros aspectos, como los cambios
en la biodiversidad.

La preocupacién de este integrante es compartida por
el resto del grupo y, en definitiva, es la segunda razén de su
conformacion, la cual implica discutir hacia adentro de la
universidad como se forma a los estudiantes y a qué modelo
es funcional ese tipo de formacion.

De esta manera se puede observar este doble juego que
existe entre la politica y la educacion: a raiz de discusiones
politicas en el debate publico, los estudiantes acarrean nue-
vas demandas que empujan a docentes e investigadores a
repensar los contenidos pedagdgicos y de investigacion, y a
su vez generan motivacion para involucrarse en ese debate
publico para compartir sus hallazgos y aportar elementos
para generar politicas publicas.

Atentos a esto, resulta pertinente preguntarse cudl es
concretamente el aporte que se puede hacer desde la acade-
mia y mas aun en la FAUBA, donde la dimensién técnico-
agrondmica tiene mucho peso, a diferencia de la econdmica,
sociocultural, ambiental o politica, cuya existencia —aunque
presente— todavia esta en desarrollo.

Algunas de las respuestas que surgieron a este interro-
gante son estas:

1) Creo que puede aportar una visién integral y muy rica sobre
cudl es el rumbo que deben tomar las politicas publicas del
sector agropecuario por un desarrollo nacional que abogue
por la redistribucién de recursos y el desarrollo sustentable
de los agroecosistemas. Creo que por su conformacién puede
generar antecedentes cientificos base para generar propues-
tas de politicas publicas.

2) Poner a la Facultad de Agronomia también al servicio de
lo que necesita la gente, a partir del didlogo continuo y fluido
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con los organismos del Estado. El GET puede contribuir en
la formacién de cuadros técnicos con una visién integral,
investigadores comprometidos con la realidad de la sociedad
en la que se desenvuelven, una comunidad académica orga-
nizada en funcién de resolver desafios pendientes en materia
de desarrollo agropecuario: produccion de alimentos, orde-
namiento territorial y muchos otros temas que son de interés
de la facultad y también de la sociedad en general.

3) Quisiera creer que [puede aportar] propuestas que se
materialicen en hechos concretos que modifiquen la realidad
no solo del sector en forma amplia, sino especificamente de
la poblacién que estd inmersa en una situaciéon de extrema
vulnerabilidad. Y con esto me refiero a que el GET deberia
aportar sin duda alguna a generar un paquete de herramien-
tas que disminuyan el hambre en nuestro pais. Creo que
todos los temas son interesantes, pero pocos tan prioritarios
como este.

De estas intervenciones se desprende la voluntad de los

integrantes de producir conocimiento y construir argumen-
tos que representen aportes concretos para la produccion
de politicas publicas a favor de un sistema agroalimentario
mas justo y sustentable. Sin embargo, muchas veces, esta
motivacién queda trunca por diversas razones. Entre otras,
detectamos las siguientes:

a.

b.

La falta de capacidad de articulacién con actores que se
encuentran en la politica institucional.

La escasez de tiempo para aportar a estas discusiones,
considerando que todo ese trabajo no es reconocido
formalmente por el sistema cientifico-tecnoldgico.

La inexperiencia y el desconocimiento de los espacios
de gestion publica que tiene la mayoria de las personas
que hacen una carrera académica.

La diferencia entre los tiempos de la produccion de
conocimiento académico y las necesidades cotidianas
de la politica.
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A estas acotaciones se afiaden las limitaciones estructu-
rales de la institucion académica en la que nos encontramos
desarrollando esta experiencia. EI GETPA es un espacio
que excede a la institucién. Es fruto de la voluntad y del
esfuerzo de muchas personas comprometidas por poner el
conocimiento al servicio de la construccién de una mejora
en las politicas agropecuarias.

Esto presenta una serie de limitaciones; en particular,
la capacidad de generar vinculos con los actores que ocupan
lugares de gestion, ya que, en la actualidad, los contactos
existen porque hay integrantes del grupo que ocupan espa-
cios de gestion y hay otros que tienen vinculos por haber
ocupado esos espacios en diferentes momentos.

Al respecto, resulta pertinente plantear la necesidad de
que las instituciones académicas empiecen a abrirse a los
ambitos gubernamentales, recibir sus demandas e intentar
dar cauce a posibles soluciones para estas:

La FAUBA tiene infinidad de aportes para hacerle a la socie-
dad a través de las politicas del sector agropecuario, pero
tiene serias falencias para la articulacién hacia adentro de la
facultad y para con los distintos organismos del Estado. Un
espacio institucional que pueda articular esas potencialida-
des y ponerlas a disposicion de lo que necesite la politica,
o recibir demandas especificas de los distintos organismos y
brindar respuestas a partir de lo que puedan ofrecer las céte-
dras e institutos de investigacion, podria contribuir de gran
manera a la resolucién de problematicas estructurales que
tiene nuestro pais.

4. Reflexiones finales

El GETPA constituye un espacio en el cual confluyen des-
de estudiantes hasta investigadores de larga trayectoria, asi
como docentes que se han volcado a la gestion publica en el
ambito de las politicas agropecuarias. A su vez es un medio
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de donde emerge una gran diversidad de elementos —socia-
les, econdémicos y ambientales, por nombrarlos genérica-
mente— alrededor de lo rural y agropecuario. Es, por otra
parte, un espacio de analisis critico sobre la realidad de los
distintos elementos incluidos y de construccién propositiva
de politicas publicas.

En definitiva, es un espacio donde el aporte, el cono-
cimiento, la experiencia y la mirada de sus integrantes se
entrelazan para colaborar en la construccién de lineamien-
tos para la produccion de politicas puiblicas en pos de un
sistema agroalimentario mas justo y sustentable.

La “125” —como se ha dicho- dejé una huella en distin-
tos ambitos de la vida politica argentina, y el universitario
no es la excepcidn. Los investigadores y docentes de las
universidades somos influenciados por las problematicas
sociales a la hora de plantear nuestras preguntas de investi-
gacion. No somos ajenos al contexto que atraviesa el pais.

En el marco del paradigma cientifico decimondnico
suele construirse la idea de que los integrantes de la acade-
mia son neutros y estan escindidos de las politicas que rigen
en nuestra sociedad. Esto no solo proviene de una herencia
positivista a la hora de construir conocimiento, sino tam-
bién del falso supuesto de que los intelectuales se hallan “en
una torre de marfil”, por encima de las problematicas y las
penurias de la sociedad (Shapin, 2012).

Mas aun, esto se observa en mayor medida en las
instituciones que tienen una impronta mds técnica o tec-
noldgica de los procesos productivos, como es el caso de la
Facultad de Agronomia, donde los espacios institucionales
para involucrarse en la realidad social suelen limitarse a
la participacién en proyectos de extension bajo esquemas
generalmente transferencistas.

De esta forma, las politicas agropecuarias y la inter-
accidn politica tienen incidencia en el debate publico y en
el ambito universitario, donde las y los estudiantes agitan
nuevas demandas, y empujan a docentes e investigadores a
repensar los contenidos pedagdgicos y de investigacion. A
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su vez, esto se retroalimenta generando motivaciones para
ofrecer los resultados o analisis académicos al debate publi-
coy, en particular, a la construccién de politicas publicas.

Sin dudas, la academia critica de nuestro pais —y pro-
bablemente de toda Latinoamérica— ha problematizado en
gran medida esto, fundamentalmente debido a la existencia
de la universidad publica de acceso irrestricto y no arance-
lada, que de manera descentralizada ha permitido el acceso
de las familias trabajadoras a esas instituciones.

Esta caracteristica no garantiza que los profesionales
que se formen en esas instituciones sean mas sensibles a las
politicas publicas para que mejoren la vida de las grandes
mayorias populares, pero si genera las condiciones para que
esas problematicas percolen en esas instituciones y empu-
jen a la misma en direccién a la obtencién de respuestas y
soluciones a ellas.

El desarrollo de una carrera académica es muy exigente
y requiere de un ritmo de investigaciéon y publicacién que
muchas veces compite con el involucramiento en la elabo-
racion de las politicas ptblicas que se podrian implementar
araiz de lo que se investigo.

El hecho de que no haya reconocimiento para aquellos
investigadores que aportan a las politicas publicas puede
ser un desincentivo. No es casualidad que a este grupo
hayan empezado a armarlo investigadores consagrados y
con carreras muy fructiferas, mientras que los mas jovenes
—por mas que tengamos el interés y la motivacién- encon-
tramos mayores dificultades para asignar nuestro tiempo y
recursos a hacer aportes en ese sentido. Eso mismo lleva
a que muchas personas muestren su interés en participar
pero que no puedan concretarlo por carecer del tiempo para
hacerlo, en un contexto profesional cada vez méas competi-
tivo (De Paepe et al., 2021).

Como mencionamos en el desarrollo del trabajo, en el
proceso de involucramiento en las politicas agropecuarias
también surgen reflexiones e inquietudes que retroalimen-
tan el rol docente y estudiantil. Por lo cual resulta pertinente
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repensar el paradigma convencional de la educacién banca-
ria (Almanza-Vides et al., 2018), que piensa a las universida-
des como espacios de formacion de estudiantes atomizados
que deben acumular una serie de criterios y recetas que
aplicaran una vez recibidos.

Es necesario poner en valor la funcién social de la
educacion y de la generacién de conocimiento, entendien-
do que ningtn proceso educativo y académico se da en un
vacio social. En otras palabras, esto nos imprime una res-
ponsabilidad ineludible como egresados y trabajadores de
la universidad publica: contribuir a una comunidad acadé-
mica organizada en funcién de resolver desafios pendientes
en materia de desarrollo agropecuario.
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Innovacion y politicas publicas
para la agricultura familiar

Desafios para y desde el INTA

Luis CABALLERO Y DIEGO RAMILO

Introduccion

El presente articulo se propone reflexionar desde la expe-
riencia institucional del Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria (INTA) respecto de los desafios y nuevos
escenarios generados por la emergencia de la agricultura
familiar (AF) como sujeto social agrario, su consolidacién
politica y su reconocimiento institucional a niveles nacional
y global, desde la perspectiva de la formulacion y gestion
de politicas publicas en una institucion puiblica orientada a
promover la innovacién sociotécnica en el ambito del siste-
ma agroalimentario.

La emergencia de la AF como sujeto social, econdémi-
co y politico es un fenémeno relativamente reciente en el
debate agroalimentario nacional y global, ocurrido central-
mente en los dltimos 20 anos. No refiere a “nuevos” suje-
tos o “nuevas” practicas sociales, sino —por el contrario- a
la reconfiguracion de debates histéricos sobre la cuestion
agraria y el desarrollo a partir del surgimiento del concep-
to de agricultura familiar como sintesis envolvente de un
conjunto de identidades y practicas (campesinas, indigenas,
de colonos, pequenos productores, productores familiares,
chacareros, trabajadores rurales sin tierra y demas).

Estas identidades y practicas, que vienen cargadas de
historias y sentidos en el debate social-agrario latinoame-
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ricano, en las tltimas décadas cobraron un nuevo protago-
nismo politico-institucional en el marco de fuertes trans-
formaciones y crecientes debates a nivel mundial sobre el
sistema agroalimentario global, su gobernanza y sus conse-
cuencias socioambientales tras la revolucién verde.

Las politicas publicas (PP) y el debate con relacién
al sistema agroalimentario argentino no estan exentos de
estos procesos y fue en ese marco que, en 2014, Argen-
tina sancioné la Ley Nacional N.° 27.118 de Declaracién
de Interés Publico y Reparacion Histérica de la Agricultura
Familiar, Campesina e Indigena, en consonancia con el Afio
Internacional de la Agricultura Familiar declarado por la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y
la Alimentacién (FAO, por sus siglas del inglés de Food and
Agriculture Organization).

Es en ese marco que nos proponemos dar cuenta de
los principales desafios que —en nuestra opinién- enfrenta
la politica institucional con relacién a la agricultura fami-
liar, campesina e indigena (AFCI) y su rol en la promocién
de sistemas agroalimentarios sustentables. En primer lugar
haremos un repaso por los enfoques predominantes en la
politica institucional del INTA durante distintos periodos
de su historia, buscando ponerlo en didlogo con la accién de
los sujetos agrarios y el proceso la irrupcién del concepto
de AF a nivel global, y el desarrollo de institucionalidad y
PP para la AFCI en Argentina.

En segundo término —a partir de recuperar este reco-
rrido histérico— plantearemos algunos desafios a futuro
para la politica institucional vinculada con la AFCI y la
sustentabilidad de los sistemas agroalimentarios, desde la
interseccionalidad' de la AF en relacién con el derecho a

1 Tomamos este concepto en el sentido que ha sido desarrollado por el movi-
miento feminista. A fines de los setenta, grupos feministas comenzaron a
utilizar el concepto de interseccionalidad para referirse a las discriminacio-
nes particulares —por clase social, raza, sexualidad y otras caracteristicas—
que padecian otras feministas por ser lesbianas o afrodescendientes. En
la actualidad, la nocién de interseccionalidad representa una “légica de
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la alimentacidn, la seguridad y la soberania alimentaria, y
otros temas que se desprenden de esa agenda, como la cri-
sis ambiental y el cambio climético (CC), la agroecologia, el
rol de las mujeres y jovenes, el asociativismo y la economia
popular.

Con este articulo esperamos aportar elementos y pun-
tos de vista para la reflexion y el debate institucional sobre
las PP para la AFCI, a la luz de las caracteristicas y pro-
blemadticas territoriales e institucionales propias del INTA,
en busca de contribuir a la generacién de una mirada ins-
titucional transdisciplinaria y con capacidad —comprensiva
y de accidn- frente a la complejidad de los procesos de
desarrollo.

Le agradecemos profundamente a la Plataforma de
Politicas Publicas por la invitacién a participar en esta
reflexion colectiva y particularmente a Diego Taraborrelli
por su paciente dedicacién, no siendo responsables por las
opiniones aqui vertidas.

1. Politicas y sujetos

En ciencias sociales, las PP? son definidas como el conjunto
de acciones y omisiones que expresan una determinada moda-
lidad de intervencién del Estado con relacién a una cuestién
que concita la atencidn, el interés o la movilizacién de actores
de la sociedad. En este sentido, las PP expresan la toma de

conexion” que permite “interconectar las opresiones y demostrar cémo se
superponen y actiian en simulténeo [...] desde el punto de vista de la mutua
afectacién”, logrando asi una proyeccién politica particular capaz de des-
entrafiar las diferencias desde la convergencia de luchas transversales. De
esa manera, la interseccionalidad es concebida por el movimiento feminista
como un principio politico y metodoldgico, de composicién y traduccidon
entre luchas transversales. Ver Gago, V. (2019), La potencia feminista: o el
deseo de cambiarlo todo, Traficantes de Suefios, Madrid, pp. 205-208.

2 Siguiendoa Oszlak y O’'Donnell (1995), Estado y politicas estatales en América Latina:
haciaunaestrategia deinvestigacion, en Redes Vol. 2,N.24, UNQ, Buenos Aires,como
secité en Hintze, 2010.
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posicién del Estado respecto de determinada cuestién, la cual
no puede ser concebida prescindiendo de la accién de otros
sujetos. La accidon del Estado no es homogénea ni monolitica y
tiene una caracteristica distintiva en términos de su capacidad
de repercusion social, lo que convierte a este en una institucién
fundamental. Sin embargo, ese ejercicio no puede concebirse
por fuera de la accidon de otros actores sociales, ya que estos son
capaces de disputar sentidos, buscar la imposicion de determi-
nados intereses particulares o visibilizar demandas socialmente
problematizadas.

Las PP conforman las condiciones en las cuales los sujetos
desarrollan su “ser y hacer” social —sus actividades econémicas,
sociales, culturales y politicas, entre otras—, pero a la vez son
condicionadas por estas. En determinados contextos, las PP
impulsany favorecen determinadas practicasy sujetos, creando
condiciones para su perdurabilidad intertemporal. Sin embar-
go, también existen contextos en los cuales la accién colectiva
confrontay disputa, no sin contradicciones, la hegemonia esta-
blecida en el vinculo Estado-sociedad.

En este sentido, creemos que la reflexion institucional
sobre PP y AF debe partir de una genealogia que —aunque de
modo veloz y resumido— permita poner en contexto cdmo se
ha configurado la relacion entre (qué) sujetos y (cuales) politicas
institucionales, de modo predominante, en distintos momen-
tos de la historia del INTA, con relacién a cémo se han ido con-
figurando y transformando simultdineamente los debates sobre
el sistema agroalimentario y la emergencia dela AF en ellos.

Distintos autores —entre ellos, Alemany, 2002 y 2011,
Carballo Gonzélez, 2007; Catullo, 2020; Gargano, 2012; Gras
y Hernandez, 2016— han aportado elementos o propuesto una
caracterizacion sobre distintos periodos de la historia del INTA
en funcién de cules han sido los paradigmas sociotécnicos y
quiéneslos sujetos sociales agrarios predominantes parala poli-
tica institucional. A partir de estos antecedentes y de nuestra
propiareelaboracion, buscamos poner en didlogo esta reflexion
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con la perspectiva del surgimiento de la AF como sujeto y su
productividad politico-institucional.

Esquematicamente presentamos esta relaciéon en el
siguiente cuadro:

Cuadro 1: Periodizacién

Periodo

Contexto nacional y
global

Enfoques y sujetos
predominantes para
el INTA

Antecedentes e
hitos con relacién a
la AFCI

Previo al INTA

-Caodigo Agrario
(Artigas, 1815): pri-
mer intento de
reforma agraria en
América Latina.
-Revoluciéon  Mexi-
cana (1910): refor-
ma agraria.
-Argentina, 1912:
Grito de Alcor-
ta. Nace la Federa-
cién Agraria Argen-
tina (FAA).

1956-1976: desde
la creacién del INTA
hasta el inicio de
la dltima dictadura
civico-militar

-Nivel mundial: Gue-
rra Fria, con la orga-
nizacion bipolar del
mundo. Enlos paises
occidentales, ciclo
delos “30afios dora-
dos” del capitalismo.
Politicas macroeco-
noémicas keynesia-
nas, estado de bien-
estar y derechos
universales, pilares
de la sociedad sala-
rial.

-Politica institucio-
nal organizada bajo
el paradigma educa-
tivo o desarrollista.

-Se trabaja principal-
mente con produc-
tores medianos (cha-
careros pampeanos).
Prima una Vvision
modernizante de la
ruralidad, centrada
en aspectos produc-
tivos. Objetivos de
generacion y trans-
ferencia de tecnolo-
gia como via para
incrementar la pro-
ductividad y con-
tribuir al desarrollo
nacional y al finan-
ciamiento de la ISI.

-Desde  mediados
del siglo xx: dis-
tintas experiencias
de revoluciones y/o
reformas agrarias en

América Latina
(Venezuela, 1945;
Guatemala, 1952;

Bolivia, 1953; Cuba,
1959; Brasil, 1961;
Honduras, 1962;
Chile, 1962 y 1970;

Ecuador, 1964, vy
Pert, 1969, entre
otras.
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-Nivel nacional:
desarrollismo.
Modelo de indus-
trializacion por sus-
titucion de importa-
ciones (ISl).
-Alternancia institu-
cional entre perio-
dos de democracia
proscripta y gobier-
nos militares.

-Concepcién “ban-
caria” de la edu-
cacion y extension
(Freire). “Desarrollo
de la comunidad”
con eje en fortale-
cer la familia rural
a través de estrate-
gias particulares con
amas de casa (Hogar
Rural) y jovenes
(Clubes 4A).
-Proyecto
cional:

institu-
ocupacion
territorial (mas de
200 agencias de
Extension), desarro-
llo de cultura exten-
sionista y gestion
centralizada.

-Argentina, décadas
de 1960 y 1970:
nace el Movimien-
to Rural de Accién
Catdlica vy, poste-
riormente, el Movi-
miento Agrario
Misionero (MAM) y
las Ligas Agrarias,
con fuerte arraigo
en Chaco, Formosa,
Corrientes, Misio-
nes y Santa Fe.

-Década de 1970:
nace la “sociologia
rural” como discipli-
na agraria, fuerte-
mente marcada por
los debates respec-
to de la racionali-
dad distintiva de las
explotaciones agro-

pecuarias (EAP)
“familiares”, “chaca-
reros” o “colonos”.
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1976-1991: desde
el inicio de la ulti-
ma dictadura civico-
militar hasta e
comienzo del Plan
de Convertibilidad
(con Domingo Cava-
llo como ministro de
Economia)

-Nivel mundial: pro-
fundas transforma-
ciones en la eco-
nomia (auge del
neoliberalismo) y en
el régimen agroali-
mentario global en
particular.  Globali-
zacion y transnacio-
nalizacién, boom de
las tecnologias de
la informacién y la
comunicacion (TIC),
y consolidacién y
profundizacion de la
revolucioén verde. En
América Latina: cri-
sis de deuda y Con-
senso de Washing-
ton.

-Nivel nacional: la
politica econdmica
de la dictadura puso
en crisis el mode-
lo de ISI. Apertura 'y
liberalizacién finan-
ciera. Cambio de
régimen de acumu-
lacién.  Terrorismo
de Estado: destruc-
cion y desarticula-
cion de los pro-
cesos organizativos,
gremiales y sindica-
les. Posteriormente
a1983:regresodela
democracia, expec-
tativa social y politi-
ca.

-Politica institucio-
nal organizada bajo
el paradigma trans-
ferencista o de la
revolucién verde.

-Cambio de audien-

cia, de la fami-
lia  al productor.
Eje: modernizacién
por difusion de
paquetes tecnold-
gicos.  Experimen-
tacion  adaptativa.

Extension centrada
en la regién pam-
peana y cultivos de
exportacién. Desar-
me de equipos con
perfil social, desapa-
recidos y cesantea-
dos.

-Mediados de los
ochenta: Proyecto
INTA |II: desburo-

cratizacion, regiona-
lizacién, descentrali-
zacion, participacion
(consejos) e integra-
cion. De la pla-
nificacién central a
proyectos regiona-
les. Mayor desequi-
librio entre investi-
gacion y extension.
Financiamiento por
campaias. Pérdida
de autarquia presu-
puestaria.

-Nueva audiencia:
minifundio (1987).

el
las
en

-Con
de
cias

regreso
democra-
América
Latina  comienzan
los procesos de
“resurgimiento cam-
pesino” 'y ‘“resur-
gimiento indigena”
(Moyo y Yeros, y
Mangano Fernandes
y otros). Brasil: a ini-
cios de los ochenta
nacié el Movimien-
to de Trabajadores
Rurales sin Tierra
(MST).

-Argentina, con el
regreso a la demo-
cracia (1983): con-
junto de organiza-
ciones no guberna-
mentales, como el
Instituto de Cultura
Popular (INCUPO),
la Fundacion para el
Desarrollo en Justi-
cia y Paz (FUNDA-
PAZ) y el Institu-
to de Estudios para
el Desarrollo Social
(INDES), entre otras,
y sectores sociales
de la Iglesia (Prela-
tura de Humahua-
ca, Pastoral Social
Didcesis Iguazi y
demas), que son pio-
neras en el tra-
bajo con comunida-
des rurales y sujetos
(hoy) de la AFCI. En
1986: multitudinaria
protesta Grito de los
Juries, que poste-
riormente, en 1990,
dio lugar al naci-
miento del Movi-
miento Campesino
de Santiago del Este-
ro (Mocase).

-1988: la Organiza-
cién de las Nacio-
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nes Unidas crea el
Grupo Interguber-
namental de Exper-
tos sobre Cam-
bio Climatico (IPCC,
por sus siglas del
inglés Intergovern-
mental Panel on Cli-
mate Change), con
el objetivo de estu-
diar y hacer reco-
mendaciones sobre
esa temdtica y sus
impactos socioeco-
ndémicos.

1991-2001: desde
el inicio del Plan de
Convertibilidad has-
tala crisis y el levan-
tamiento popular de
diciembre de 2001

-Nivel mundial: auge
del neoliberalismo,
globalizacion y
transnacionaliza-
cion de la economia,
hegemonia del Con-
senso de Washing-
ton.

-Nivel nacional:
fuertes ajustes y
transformaciones
estructurales a par-
tir del Plan de Con-
vertibilidad. Aper-
tura, desregulacién,
privatizacion, y
reforma y “achique
del Estado”.

-Politica institucio-
nal organizada bajo
el paradigma priva-
tizador.

-Recorte presupues-
tario: entreel 25 %y
el 30 % del personal,
puesto en dispo-
nibilidad. Precariza-
cién laboral, priva-
tizacién vy terceriza-
cion de la extension.
-Financiamiento de
la extensiéon a car-
go de otros organis-
mos (Ministerio de
Desarrollo Social, y
Secretaria de Agri-
cultura, Ganaderia y
Pesca de la Nacion).

-A nivel global, auge
de los movimientos
dealterglobalizacion
y nacimiento de la
Via Campesina.
-Proceso de resurgi-
miento campesino e
indigena en América
Latina: movimiento
continental del Gri-
to de los Exclui-
dos (1992). Levan-
tamiento zapatista
(1994). Nacen la
Coordinadora Lati-
noamericana de
Organizaciones del
Campo (CLOC) vy el
Movimiento Agroe-
colégico de Améri-
ca Latina y el Caribe
(MAELA).
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-“Nueva  cuestion
social”: crecimiento
sostenido del des-
empleo, precariza-
cion, pobreza e indi-
gencia como feno-
menos estructura-
les. Nuevos movi-
mientos  sociales:
“piqueteros”, “movi-
mientos de trabaja-
dores desocupados”,
auge de la econo-
mia popular y nue-
vas formas de orga-
nizaciéon social ante
la crisis.

-En el marco del
auge de las poli-
ticas sociales foca-
lizadas se organi-
zan programas con
estrategias diferen-
ciadas “por audien-
cias”: Prohuerta para
poblacién con nece-
sidades basicas insa-

tisfechas (NBI),
Minifundio para
campesinos y

pequefios producto-
res, Cambio Rural
para agro-pymes, y
transferencia  tec-
nolégica a través
de proyectos regio-
nales,  programas
nacionales y con-
venios de vincu-
lacién  tecnoldégica
para medianos vy
grandes producto-
res y la agroindus-
tria.

-1997: se crea el
Programa para Pro-
ductores Familiares
(PROFAM), aunque
sin ejecucion por fal-
ta de presupuesto.

-Roma, 1996: Cum-
bre Mundial de la
Alimentacién. Segu-

ridad alimentaria
(FAO) contra sobe-
rania alimentaria

(movimientos socia-
les).

-Argentina, 1993:
creacion del Progra-
ma Social Agrope-
cuario (PSA) de la
Secretaria de Agri-
cultura, Ganaderia,
Pesca y Alimen-
tos (SAGPYA), ante-
cedente central para
las PP para la AFCI.
Resurgen organiza-
ciones, como el
Movimiento Agrario
Misionero (MAM), y
aparecen otras nue-
vas, como el Movi-
miento de Mujeres
Agropecuarias  en
Lucha, la Red Puna
y demas. Fines de
los noventa: Mesa
Nacional de Organi-
zaciones de Produc-
tores Familiares, pri-
mera experiencia de
articulaciéon  nacio-
nal de la AFCI.
-Inicios de la década
de 2000: creacién de
la Red Especializada
de Agricultura Fami-
liar (REAF) del Mer-
cosur, como espa-
cio de articulacién y
debate entre gobier-
nosy organizaciones
sobre PP para la AF.
Este hecho consti-
tuye la introduccién
formal del concepto
de la AF en las PP.
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2002-2015: desde
la crisis y el levan-
tamiento popular de
diciembre de 2001
hasta diciembre de
2015 (transicién
presidencial de Cris-
tina Fernandez de
Kirchner a Mauricio
Macri)

-Nivel mundial:
periodo caracteriza-
do por el creciente
peso de la economia
chinaen el escenario
global, desplazando
los protagonismos
de Estados Unidos
y Europa. Dispu-
tas por la hege-
monia global, multi-
polaridad y bloque
econémico  Brasil,
Rusia, India, China
y Sudafrica (BRICS).
Ciclo internacional
de altos precios de
commodities. A par-
tir de 2008, crisis
financiera por bur-
buja de las hipotecas
subprime en Estados
Unidos.

-En  América Lati-
na: ciclo de gobier-
nos populares vy
progresistas. Nueva
institucionalidad de
la “Patria Grande”
(Union de Nacio-
nes Suramericanas
[UNASUR] y Comu-
nidad de Estados
Latinoamericanos y
Caribefios [CELAC]).
-En Argentina: recu-
peracién econémica
pos-2001, recom-
posicion de los
ingresos populares,
nuevas PP, amplia-
cién de derechos e
inclusién por el con-
sumo.

-2008: conflicto por
la resoluciéon N.°
125 del Ministerio
de Economia y Pro-
duccién de la Nacién
(retenciones): reabre
la “grieta” peronis-
mo/antiperonismo.

-Nueva etapa insti-
tucional bajo el para-
digma del desarrollo
territorial.

-Se crean nuevas
herramientas y pla-
taformas para abor-
dar la cuestién de
la AF y el desarro-
llo territorial: Coor-
dinacién  Nacional
de Extension, Pro-
grama Federal de
Apoyo al Desarro-
llo Rural Sustentable
(PROFEDER), Plan
Estratégico Institu-
cional 2005-2015,
Programa Nacional
de Investigacion y
Desarrollo Tecnol6-
gico para la AF,
creacion del CIPAF
y sus cinco ins-
titutos de Investi-
gacion y Desarrollo
Tecnolégico para la
Agricultura Familiar
(IPAF) por macro-
rregién, Programa
Nacional de Apoyo
al Desarrollo de los
Territorios, Proyec-
tos Regionales con
Enfoque Territorial
(PRET) y Cambio
Rural Il (inclusivo de
la AFCI), entre otras.
-Inclusién  progra-
matica e institu-
cionalidad a nue-
Vos sujetos sociales-
agrarios (AFCI).
Redisefio delacarte-
ra institucional bajo
el paradigma del
desarrollo territorial.
Nuevos temas en la
agenda: agroecolo-
gia, acceso a latierra
y al agua, derechos
de la AFCI, comer-

-Auge de los con-
ceptos de AF vy
territorio en las
PP de gobiernos y
organismos multila-
terales (FAO, REAF,
Instituto Interameri-
cano de Coopera-
cion para la Agricul-
tura [IICA], Banco
Mundial [BM]y Cen-
tro Latinoamericano
para el Desarro-
llo Rural [RIMISP],
entre otros). Auge
del debate global
sobre AF y alimen-
tacién. 2007: Nacio-
nes Unidas crea la
funcién de relator
de Derecho a la Ali-
mentacion. 2011: la
FAO -bajo la direc-
ciéon de José Gra-
ziano da Silva- da
un fuerte impulso a
la AF y una apertura
global a los deba-
tes sobre agroecolo-
gia y soberania ali-
mentaria. Creacién
del Comité Interna-
cional de Planifica-
cion (CIP) como un
espaciode participa-
cién de movimien-
tos campesinos del
mundo dentro de la
FAO. 2014: decla-
rado por la FAO
como Afo Interna-
cional de la AF.

-En Argentina, cre-
ciente instituciona-
lidad de la AF en
las PP. En 2006 es
publicado Los peque-
fios productores en
Argentina (Proyecto
de Desarrollo de
Pequefos Produc-
tores Agropecuarios
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-Deterioro  econé6-
mico, presion infla-
cionaria y corridas
cambiarias.

cializacion y econo-
mia social solidaria,
soberania alimenta-
ria y demas.
-Recomposicion
presupuestaria y
desarrollo de estruc-
tura: aumento vy
rejuvenecimiento de
la planta de personal
profesional, incor-
poracion de nuevas
disciplinas (contra la
historia exclusiva de
ingenieros agréno-
mos y médicos vete-
rinarios),  creacién
de nuevas estacio-
nes experimentales
agropecuarias (EEA),
agencias de exten-
sién rural (AER) e
IPAF.

[PROINDER]-IICA),

un estudio que
representara un hito
en términos de

la caracterizacion y
cuantificaciéon  del
sujeto AFCI durante
este periodo.
-Otros hitos: 2006:
la SAGPYA crea el
Foro Nacional de la
Agricultura Familiar.
2008: creaciéon de
la Subsecretaria de
AF en el ambito de
la SAGPYA. 2013:
creacion del Conse-
jo de la AFCI en el
Ministerio de Agri-
cultura, Ganaderia y
Pesca (MAGYP) de
la Nacion. 2014: Ley
Nacional de Repara-
cién Histérica de la
AFCI.
-Simultaneamente,
desde estos afos
surge un fenémeno
particular de confor-
macién de cétedras
libres de Soberania
Alimentaria (CALI-
SA)en universidades
nacionales, que va
extendiéndose y lle-
ga a conformar una
red con 50 universi-
dades y facultades a
nivel nacional.
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-A partir de fines de | -Periodo caracteri- | -Masimpulsoyreco-
2015 se da un nue- | zado por el paradig- | nocimiento global a
2015-2019: presi- |vo contexto poli-| ma de la restaura-|la AFCIl: Naciones

dencia de Mauricio
Macri

tico-institucional a
nivel nacional, con
un cambio drastico
de la orientacién en
las PP. Restauracion
conservadora, vuel-
ta atrds en dere-
chos y beneficios
redistributivos que
los sectores popula-
res habian alcanza-
do. Las PP quedan
sujetas a las priori-
dades del programa
de ajuste macroeco-
némico.

-Fuerte aumento del
precio de los alimen-
tos y otros bienes
de primera necesi-
dad para el consu-
mo popular. Incre-
mento de la pobreza
y la vulnerabilidad
social.

-Una particularidad
de este periodo
es el desembarco
-como funcionarios
responsables de PP
en distintas areas de
gobierno- de per-
sonas que anterior-
mente se desempe-
faban como geren-
tes (o CEO, siglas del
inglés chief executive
officer [director eje-
cutivo]) de empre-
sas de esos mismos
sectores en la activi-
dad privada o como
representantes de
esas camaras o gru-
pos empresariales.

cion corporativa.
-Salvo algunos
temas de prioridad
para la gestion, es
un lapso de fuer-
te restriccion de la
actividad institucio-
nal. Reduccion pre-
supuestaria, presion
al despido de 800
trabajadores y reti-
ro voluntario. Cie-
rre de distintas EEA
y sedes del IPAF.
Recorte y reorien-
taciéon de Cambio
Rural, volviendo a
excluir a la AFCL.
-Paraddjicamente,
ante el desgua-
ce de las PP para
la AFCI del Ministe-
rio de Agroindustria
(MINAGRO) se abre
una oportunidad de
redisefio y amplia-
cién de Prohuer-
ta. Nuevas herra-
mientas (Proyectos
Especiales, Grupos
de Abastecimiento
Local de Alimentos,
Programa de Auto-
construccién de Cis-
ternas Rurales vy
demas) y mayor pre-
supuesto (en la rela-
cion  histdrica) la
convierten en la Uni-
ca PP para la AFCI
durante este perio-
do.

-Esta situacion per-
mite mantener
abiertas y activas a
agencias y equipos
de extension, ante
la desfinanciacion y
el parate casi abso-

Unidas proclama el
periodo 2019-2028
como Decenio de la
AF, reconociendo asi
que mas del 90 %
de las explotaciones
agricolas del mundo
pertenecen a la AF
y producen mas del
80 % de los alimen-
tos. 2018: la Asam-
blea General de
las Naciones Unidas
aprueba la Decla-
racion de Derechos
Campesinos.

-Informes del IPCC
reconocen la res-
ponsabilidad de la
accién humana en
el CC. Mayor preo-
cupacién y moviliza-
cién a nivel global
por la crisis climati-
ca, con fuerte prota-
gonismo de lajuven-
tud. Relevancia del
rol de la AFCl vy la
agroecologia como
modelos para pro-
veer alimentos con-
tribuyendo a enfriar
el planeta y reducir
la emisién de gases
de efecto inverna-

dero (GEI).
-Argentina después
de 2016: nuevas

identidades y suje-
tos en la AFCI. Hor-
ticultores de cor-
dones periurbanos
(Unién de Trabaja-
doresy Trabajadoras
de la Tierra [UTT]
y Movimiento de
Trabajadores Exclui-
dos Rural [MTE
Rural]), mayormen-
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luto del resto de las
herramientas  pro-
gramdticas del INTA
durante esta etapa.

te migrantes bolivia-
nos, arrendatarios
sin tierra. Con orga-
nizacién colectiva y

una innovadora pro-
testa social (verdu-
razos) reconfiguran
el debate de la AFCI
y las PP. Desarrollan
redes de comercia-
lizacion, almacenes,
mercados mayoris-
tas, colonias agroe-
coldgicas, fabricas
de bioinsumos vy
otras infraestructu-
ras colectivas que
les permiten fortale-
Cer su proceso orga-
nizativo, productivo
y de comercializa-
cion agroecoldgica.
-2019: Foro por
el Programa Agra-
rio Soberano vy
Popular. Con agen-
da acordada, rearti-
cula el concepto de
la AFCI, amplidndolo
incluso por alianzas
con otros actores:
cooperativas  agro-
pecuarias (Federa-
cion de Coope-
rativas  Federadas
[FECOFE]), redes de
comercializadoras y
red de CALISA.

2. Desafios de las politicas institucionales para la AFCI

Dado el recorrido descripto, el nuevo periodo politico-
institucional abierto en nuestro pais a partir de diciembre
de 2019 presentd grandes desafios para el INTA respecto
de cudl sera su contribucién a las PP para la AFCI. Contra
lo que pueda parecer una cuestion de opiniones personales,
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lo anterior es —ante todo- el imperativo legal de cumplir
con “valorizar la agricultura familiar en toda su diversi-
dad, como sujeto prioritario de las politicas publicas que
se implementen en las distintas esferas del Poder Ejecutivo
Nacional” (inciso f del articulo 3.0 de laley N.c 27.118).

Este trabajo se centra aqui estrictamente en los desafios
para el INTA a partir de dos conjuntos de ideas generales
que buscan ser un primer —e inacabado- disparador para la
reflexion y el debate.

2.1. Aspectos operacionales de la gestién de las PP
para la AFCI

Argentina es todavia ~-INTA mediante— uno de los pocos
paises de la region que mantienen en un mismo ambito ins-
titucional sus sistemas de investigacion y extension agroali-
mentaria. El trabajo en esas areas, como componentes iden-
titarios del INTA, cuenta con més de 60 afos de experiencia
y desarrollo de capacidades institucionales. La capilaridad
territorial de las oficinas y los equipos profesionales, que
cubren todo el suelo argentino, y la cultura institucional de
interaccion constante con los actores del territorio convier-
ten al INTA en la plataforma institucional estatal con mayor
potencialidad a nivel nacional para aportar a la formulacién
y gestidon de PP tendientes al desarrollo de la AFCI.

Sin embargo, el recorrido realizado por la historia
institucional también deja a la vista que existen innega-
bles debilidades y desafios pendientes. El enfoque de la
innovacién sociotécnica, como coconstruccion e interfase
dialégica entre los sujetos y los dispositivos institucionales
de investigacidn y extension, orientacion que el INTA ha
asumido expositivamente desde el Plan Estratégico Insti-
tucional (PEI) 2005-2015, ain requiere de mucha energia
y creatividad para ser operacionalizado efectivamente en
précticas institucionales concretas.

Lo anterior se complejiza todavia mas si referimos
particularmente a la AFCI como sujeto de derecho de la

teseopress.com



Las politicas publicas desde organismos de ciencia y tecnologia e 369

politica institucional. A pesar de haber importantes avances
en el reconocimiento de la AFCI por parte del INTA (como
hemos visto, se han registrado en distintos contextos histé-
ricos, no sin vaivenes y contramarchas), el saldo muestra la
persistencia y continuidad de un statu quo institucional que
ubica a la AFCI en un lugar marginal —o subordinado- del
hacer institucional con relacién a los otros sujetos sociales
agrarios.

Lo anterior se observa en multiples aspectos: en la
participacién y representacion en los consejos de todos los
niveles, en la asignacion especifica de profesionales —inves-
tigacion y extensiéon— y de recursos presupuestarios a los
temas-problemas particulares de la AFCI (y respetando la
singularidad de enfoque que requiere su abordaje), en la
priorizacién de temas-problemas propios de la AFCI entre
los asuntos de investigacién y desarrollo tecnoldgico prio-
rizados por la institucién en sus distintos niveles, en las tra-
yectorias laborales predominantes de las y los profesionales
que ocupan los cargos jerarquicos y gerenciales, entre otros
ambitos. La politica institucional hacia la AFCI requiere
ser jerarquizada y profundizada, lo cual ha sido reconocido
en el pasado y también actualmente por nuestras maximas
autoridades.’

3 En mayo de 2006, la entonces SAGPYA lanz6 en la Ciudad de Mendoza el
Foro Nacional de la Agricultura Familiar, recientemente creado por la
resolucién N.o 132/2006 de aquel organismo nacional, con el objetivo de
constituir un espacio de didlogo politico entre el sector estatal y la socie-
dad civil organizada de la agricultura familiar. En ese acto, el entonces
presidente del INTA, el ingeniero agrénomo Carlos Cheppi, reconocié en
su discurso que, “en sus primeros 50 afios de historia, INTA ha trabajado
principalmente para los productores medianos y grandes” y que “es hora de
trabajar especificamente sobre las necesidades y problemas de los pequefios
productores y la agricultura familiar”, motivo por el cual se encontraban en
proceso de creacion los IPAF. A pesar de los muchos avances alcanzados,
desde ese momento, en este sentido, esas palabras del profesional siguen
estando igualmente vigentes. Tanto es asi que, en octubre de 2020, el Con-
sejo Directivo del INTA resolvié la necesidad de rever la estructura interna
y redefinir la mision y las competencias institucionales, a fin de jerarquizar
las actividades relacionadas con la investigacién y la extensiéon en AFCI en
todas las unidades INTA (resolucién N.2 961/2020 del INTA).
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Jerarquizar y fortalecer las capacidades, los recursos
presupuestarios y los equipos de investigacién-extension
que trabajen sobre los temas-problemas especificos de la
AFCI es uno de los desafios indispensables en este sentido.
Fortalecer los existentes y generar nuevos canales perma-
nentes, agiles y efectivos de participacidn, articulacion, dia-
logo y retroalimentacion del hacer institucional del INTA
con los sujetos colectivos de la AFCI, asi como con otras
instituciones que desarrollan acciones y/o PP, constituye
también otro desafio indispensable. Y al mismo tiempo nos
demanda dejar de lado cierta cultura institucional endoga-
mica que tiende a priorizar discusiones y procesos “intrain-
tianos” por sobre la realidad externa a la institucion,

Por ultimo, abordar los problemas estructurales de
la AFCI requiere disponer -propiamente o en articu-
lacién interinstitucional- de herramientas programaticas,
enfoques tedrico-metodoldgicos y recursos presupuestarios
adecuados para llevar adelante PP que efectivicen el impe-
rativo de “interés publico y reparacion histérica de la AFCI”
tal cual establece la norma vigente (N.© 27.118).

2.2. Aspectos relativos a la orientacién estratégica
de las PP para la AFCI

Finalmente se esbozan algunas ideas a partir de la evolucién
del “estado del arte” en las préacticas y los debates sobre la AF
—tanto en nuestro pais como a nivel global- y acerca de los
desafios que de eso se desprenden con relacion a la orienta-
cidn estratégica de las PP institucionales para la AFCI.

El recorrido histérico se intenta reconstruir en la pri-
mera seccién da cuenta de cdmo se ha creado y recreado
el sujeto de la AF. Las distintas definiciones de AF de hace
20 anos —cuando surgi6 el concepto- ya han quedado atra-
sadas. Incluso, la definiciéon de AFCI de nuestra misma ley
vigente estd desactualizada. No nos referimos a que esos
sujetos y esas identidades no constituyan hoy el sujeto de la
AF, sino, por el contrario, que la AF como sujeto colectivo
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ha desarrollado una potencia politica que la trasciende a si
misma y su propia practica. La potencia politica de la AF
como sujeto colectivo lleva a que nuevos actores y realida-
des sociales aparezcan en la narrativa y los debates relacio-
nados, en Argentina y a nivel global.

Durante el siglo XX, los temas centrales de los debates
sobre el sujeto de la AF hacian eje -mayormente— en la lucha
o la defensa de esas familias sobre su tierra, en los modos de
producir, las tecnologias disponibles (o no) y los destinos de
esa produccién, asi como en los ingresos, las condiciones de
vida y las estrategias extraprediales que podian desarrollar.
Cuando la accién colectiva lograba darles escala y visibi-
lizarlos como cuestiones socialmente problematizadas, los
debates entonces podian pasar a la esfera de temas como las
politicas o los proyectos de reforma agraria, de fijacion de
precios sostén, de financiamiento publico para produccio-
nes cooperativas o de estrategias colectivas de comerciali-
zacién. Por supuesto, todos estos temas-problemas siguen
vigentes y siendo parte de la agenda de trabajo que la AF
demanda del Estado y las PP.*

Sin embargo, el debate politico hoy sobre la AF —en
Argentina y el mundo- trasciende esos temas y se da de
cara a la sociedad como un todo. Cuenta con una amplia
repercusiéon y un gran interés incluso en la poblacién urba-
na antes habitualmente no interesada por los debates agroa-
limentarios, fruto de un fuerte protagonismo militante de
los jovenes, pero se configura como un “hecho social total™
que simultineamente pone en cuestidn la alimentacidn, el
modelo agroalimentario hegeménico y sus consecuencias
ambientales y climaticas.

4 Ver, por ejemplo, la agenda de 21 puntos surgida del Foro por un Programa
Agrario.

5 Siguiendo a Mauss, los hechos sociales totales son fenémenos simulténea-
mente juridicos, econémicos, culturales y de otras caracteristicas, incluso
estéticos, y por ende movilizan y ponen en cuestion a la totalidad de la
sociedad y sus instituciones.
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Esta nueva realidad reconfigura el debate social sobre
la AF y las PP, y expresa lo que aqui llamamos la interseccio-
nalidad de la AF: agricultura familiar, derecho a la alimen-
tacién, emergencia ambiental y cambio climatico, agroe-
cologia, consecuencias sociales y ambientales del modelo
agroalimentario global dominante y soberania alimentaria
son distintas “puertas de entrada” a un mismo debate social
y politico.

Lo anterior —creemos— constituye un desafio medular
en términos de la orientacion estratégica de las PP para la
AFCI en cuanto a una institucién como el INTA. Lejos de
pretender dar aqui una respuesta que cierre el debate, lo
unico que finalmente queremos aportar es que la realidad
parece anticiparnos que no alcanzara con “soluciones mini-
mas”. Por su rica historia institucional, por la potencia de
su capacidad profesional y de su capilaridad territorial, el
INTA debe recuperar el terreno perdido, ponerse a la altura
del estado del arte del debate y ser parte en las PP para
la AFCL

La AFCI, sus organizaciones y sectores cada vez mas
crecientes de la sociedad demandan a las PP que la AF pueda
consolidarse como proveedora de alimentos sanos y saluda-
bles en el marco de un proceso de “transicidon verde y justa”
que permita revertir las consecuencias del modelo vigente
de produccién y consumo, que compromete las condiciones
actuales de vida y las posibilidades para las futuras gene-
raciones. Una politica institucional con una orientacién
estratégica que reconozca la complejidad transdisciplinar y
la interseccionalidad politica que caracterizan a la AF puede
hacer valiosos aportes a estas PP para la AFCI, en nuestro
pais y durante este periodo.
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La experiencia del INTA
en la implementacion de la Ley
de Cannabis Medicinal

Radiografia de una politica publica vinculada
ala salud

CARLA ARIZIO Y SILVINA LEWIS

Resumen

Se presenta un relato del recorrido institucional del Insti-
tuto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) a partir
de la publicaciéon de la Ley N.°o 27.350 de “Investigacion
médica y cientifica del uso medicinal de la planta de Can-
nabis y sus derivados” en el Boletin Oficial de la Reptblica
Argentina, el 19 de abril de 2017.

Este recorrido incluye desde la creacién de una estrate-
gia institucional hasta la atencién de demandas tanto inter-
nas como externas, sumadas a la interaccion con diferentes
actores que posibilitaron adquirir conocimientos, capacita-
cién y experiencia con la finalidad de lograr un objetivo
comun: aportar a una politica publica interviniente en el
cuidado integral de la salud.

La experiencia del INTA puede ser analizada en el mar-
co del ciclo de las politicas publicas mostrando las opor-
tunidades y dificultades, sobre todo, en la formulacién del
posterior decreto reglamentario y en la ejecucién de la nor-
ma a través de la intervencién en el desarrollo de procedi-
mientos para llevar a cabo el cultivo. Ademas, considerando
lo aprendido y lo que se ha logrado hacer bien durante el
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proceso de implementacion, asi como una primera evalua-
cidn de esta politica, cuyo foco esta en la investigacidn cien-
tifica tendiente a lograr evidencia sobre los diferentes usos
terapéuticos y paliativos del dolor que brindan la planta de
cannabis y sus derivados. Esta evaluacién continua incluye
también los aspectos que deben ser mejorados para dar una
respuesta institucional mas efectiva, incluso permitiendo la
readaptacion en vista de los cambios en las normativas, los
sujetos que asi lo demandan y las definiciones instituciona-
les, entre otros aspectos relevantes.

Con este relato se desea aportar informacién al con-
junto de saberes institucionales para que sirva como insu-
mo y contribucidén a la ejecucidon e implementacién de una
politica publica asociada a una planta, su cultivo y su uso
medicinal.

1. Desarrollo

Desde el punto de vista legislativo existe una rica historia
de proyectos sobre el tema del cannabis, pero la propues-
ta que logré los consensos necesarios para avanzar fue la
presentada por la diputada nacional Diana Conti en 2016
(en ese momento existian por lo menos diez proyectos de
ley que involucraban el uso de cannabis), la cual contd
con las firmas de legisladores de distintos bloques para
su tratamiento: diez diputados del FPV, uno del Partido
de los Trabajadores Sociales y otro del Partido Socialista.
El proyecto de ley proponia despenalizar el consumo de
marihuana para uso terapéutico, modificando el articulo
29.0 de la ley N.0 23.737 de estupefacientes para permitir
el consumo, la tenencia y la producciéon de la planta en
todas sus variedades, compuestos y activos, tanto para fines
terapéuticos como para la investigacion de su posible efi-
cacia en este sentido, para el control de sintomas y para
cuidados paliativos. En esa oportunidad, el proyecto avanzé
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a las comisiones definidas, las que generaron audiencias
publicas. En particular, en la convocada por la Comisién
de Salud de Diputados —a cargo de Carolina Gaillard— par-
ticiparon médicos, investigadores y familiares de pacien-
tes que utilizaban derivados del cultivo para tratar distin-
tas enfermedades (version taquigrafica de la exposicion de
diversos especialistas, familiares, funcionarios y legislado-
res ante la Comisiéon de Accién Social y Salud Publica del
Congreso nacional, el 14 de junio de 2016, respecto de
la regulacion del cannabis para fines medicinales y tera-
péuticos: http://www.pensamientopenal.com.ar/miscela-
neas/43884-cannabis-medicinal-version-taquigrafica-del-
debate-comisiones-del-congreso).

Resulta relevante mencionar que la propuesta de Conti
fue presentada por primera vez en 2006 y que retomé un
proyecto previo de la diputada Irma Parentella. Evidente-
mente, la tematica era presentada en el Parlamento desde
hacia méas de diez anos. ;Cuéles fueron los cambios que
finalmente condujeron a la sancién de la Ley de Cannabis
Medicinal? Se pueden mencionar algunos hitos que permi-
ten explicar la sancién de laley N.© 27.350 en 2017:

a. La Administracién Nacional de Medicamentos, Ali-
mentos y Tecnologia Médica (ANMAT), dependiente
del Ministerio de Salud, autorizé la importacién de
derivados del cannabis como medicamentos de uso
compasivo a partir de 2014.

b. La ANMAT elabord, en junio de 2016, un infor-
me sobre Usos Terapéuticos de los Cannabinoides
(http://www.anmat.gov.ar/ets/ets_cannabinoides.pdf).

c. Fallos judiciales favorables para usuarios de aceites de
cannabis medicinal, el poder de incidencia de las nue-
vas organizaciones de la sociedad civil (OSC) encabeza-
das por madres y familiares de pacientes —sobre todo,
nifilos— que eran usuarios de derivados del cannabis o
que podian beneficiarse con su uso como tratamien-
to complementario al alopatico, se cuentan entre los
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principales. La Asociacién Pensamiento Penal publicé
en 2018 una compilacién de jurisprudencia argentina
relacionada con el tema cannabis, que incluye amparos
de pedidos de autorizacién para cultivar o provision
estatal, acciones de amparo contra obras sociales y pro-
cesos penales, antes y después de la aprobacién de la ley
(Jurisprudencia argentina sobre usos terapéuticos de la
planta de cannabis, 2018, Revista Pensamiento Penal -
ISSN: 1853-4554).

d. Laformacién reciente de médicos en torno al tema, y el
apoyo de abogados especialistas y funcionarios publi-
cos —y sus asesores— dispuestos a escuchar las deman-
das y a elaborar proyectos de ley para contemplarlas.

e. La trayectoria del Movimiento Cannéabico Argentino y
el aporte de sus experiencias al nuevo espacio, que bre-
gaban por la despenalizacion de la tenencia de drogas
para consumo personal y, mas especificamente, por la
regulacion del cannabis para toda su amplitud de usos
(recreativo, medicinal e industrial).

f. Durante 2016, en el contexto de la Marcha Mundial de
la Marihuana, las organizaciones cannabicas les cedie-
ron la cabecera de la marcha a las madres y los usuarios
de cannabis medicinal. La manifestacidn fue encabeza-
da entonces por dos organizaciones: Mama Cultiva y
Cannabis Medicinal Argentina (CAMEDA).

g. El trabajo de organizaciones no gubernamentales que
—a través de distintos tipos de alianzas— recorrieron
el pais brindando charlas, cursos, talleres, seminarios
y otras actividades, lo cual generé un movimiento que
finalmente condujo a la sancién de la ley N.° 27.350 en
marzo de 2017 y a la realizacién del Primer Congreso
Nacional de Cannabis y Salud, en junio del mismo ano,
en La Plata (Diaz, 2018).

h. Entre setiembre de 2016 y marzo de 2017, las provin-
cias de Chubut, Santa Fe, Neuquén, Salta y Mendoza,
de manera consecutiva, sancionaron sus leyes sobre
uso medicinal de cannabis.
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A partir del trabajo en las comisiones, el 29 de marzo de
2017, el Senado y la Camara de Diputados de la Nacién san-
cionaron por unanimidad la primera ley nacional de canna-
bis medicinal del pais, bajo el titulo “Investigacion médica y
cientifica del uso medicinal de la planta de cannabis y sus
derivados” (ley N.° 27.350).

La norma fue publicada en el Boletin Oficial el 19 de
abril de 2017, con el objeto de establecer un marco regu-
latorio para la investigacion médica y cientifica del uso
medicinal, terapéutico y paliativo del dolor de la planta de
cannabis y sus derivados. Para eso, la ley cred el Programa
Nacional para el Estudio y la Investigacion del Uso Medi-
cinal de la Planta de Cannabis, sus Derivados y Tratamien-
tos no Convencionales, bajo la 6rbita del ex-Ministerio de
Salud, entonces degradado a secretaria.

Originalmente, el espiritu de esta ley apuntaba a la
legalizacion del autocultivo para las familias que en forma
ilegal sembraban plantas de cannabis para obtener aceites
que utilizaban para el tratamiento de diferentes patologias
de sus hijos, principalmente aquellas relacionadas con la
epilepsia refractaria. En otros casos, las personas cultivaban
para el tratamiento de familiares o amigos que atravesaban
situaciones de dolor, cancer terminal y demas afecciones.
De hecho, médicos de cuidados paliativos vienen acompa-
nando desde hace afios las terapias con cannabis de pacien-
tes que han decidido consumirlo.

La ley establece en su articulo 6.° el rol del INTA:

La autoridad de aplicacidn tiene la facultad de realizar todas
las acciones requeridas para garantizar el aprovisionamien-
to de los insumos necesarios a efectos de llevar a cabo los
estudios cientificos y médicos de la planta de cannabis con
fines medicinales en el marco del programa, sea a través de la
importacién o de la produccién por parte del Estado nacional.
A tal fin, la autoridad de aplicacién podra autorizar el cultivo
de cannabis por parte del [Consejo Nacional de Investigacio-
nes Cientificas y Técnicas] CONICET e INTA con fines de
investigacion médica y/o cientifica, asi como para elaborar la
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sustancia para el tratamiento que suministrara el programa.
En todos los casos se priorizara y fomentara la produccién a
través de los laboratorios publicos nucleados en la [Agencia
Nacional de Laboratorios Publicos] ANLAP.

Claramente, la norma define que el INTA podra eje-
cutar programas, proyectos y actividades de investigacion,
desarrollo e innovacién (I+D+i) tanto en la produccién de
material vegetal como también en la elaboracién de deriva-
dos para el cuidado de la salud.

2. Camino iniciado por el INTA

La historia del INTA con el cannabis para uso medicinal
naci6 el dia de la sancion de la ley. Si bien la institucion
tiene una trayectoria en el trabajo con otras especies para
uso medicinal, no estaba habilitada para trabajar con la
planta de cannabis, teniendo en cuenta que es considerada
un estupefaciente.

Como entidad involucrada en la ley, el INTA tuvo desde
los inicios una activa participacién referida principalmen-
te a analizar la mejor manera de implementarla y aportar
elementos para la elaboracién tanto de su reglamentacién
como de las normativas que debian desprenderse. Tuvo
un papel proactivo para organizar la labor con cannabis,
incluso elevandoles propuestas de trabajo a los organismos
implicados.

Inmediatamente después de la sancion legal comen-
zaron las reuniones para la reglamentacién de la norma.
El ambito fue la Secretaria de Relaciones Parlamentarias y
Administracion de la Jefatura de Gabinete de Ministros. En
esta instancia Unicamente participaron representantes de
los diferentes organismos publicos involucrados en la ley.
El INTA, particularmente, solo intervino en la propuesta
de redaccion del articulo 6.°. De toda la propuesta elevada
para la reglamentacion de ese articulo, solo fueron tomados
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algunos puntos: a) conservar y caracterizar el germoplasma
de cannabis medicinal a través de semillas, plantas y cultivo
in vitro en lugares previamente establecidos en la autoriza-
cién; b) plantar, cultivar, cosechar, acondicionar y acopiar
plantas de cannabis en lugares que cumplan con las condi-
ciones establecidas en el programa y ¢) producir semillas,
flores, esquejes, plantines y plantas de cannabis para su uso
exclusivo en investigaciéon médica y cientifica.

Laley fue reglamentada parcialmente el 21 de setiembre
de 2017, a través del decreto N.°© 738/2017, pero dejando
sin reglamentar, por ejemplo, el articulo considerado clave
para permitir el autocultivo.

Este decreto también incluifa en su articulo 6.° los roles
no solo del INTA y el CONICET, sino también de otros
organismos implicados en la fiscalizacién y organizacién
de las actividades a desarrollarse con cannabis. Particular-
mente, el Instituto Nacional de Semillas (INASE) es el que
regula las condiciones de produccidén, difusién, manejo y
acondicionamiento de los 6rganos de propagacidn de esta
especie, a fin de contar con informacién y elementos de
juicio que mediante su trazabilidad permitan conocer el
origen del material de propagacién. Ademas establece las
condiciones reglamentarias para la importacién y exporta-
cién de los érganos de propagacion de esa especie, segiin
disposiciones del Servicio Nacional de Sanidad y Calidad
Agroalimentaria (SENASA). Por otro lado, el Ministerio de
Seguridad debia establecer las condiciones de habilitacién
que debian observar el CONICET y el INTA exclusivamen-
te en materia de seguridad de los predios y las instalaciones
de cultivo de cannabis.

Simultineamente se empezaron a desarrollar propues-
tas de investigacidn cuyo objetivo principal era poner a
punto el cultivo y la produccion de Cannabis sativa con fines
medicinales, con la calidad y los requerimientos estableci-
dos por el Ministerio de Salud, basadas en la experiencia
previa de diferentes grupos de trabajo pertenecientes a la
institucidén sobre otras especies aromaticas y medicinales
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del INTA. Estos equipos venian realizando desde hacia
varios anos las tareas de colecta de especimenes, caracte-
rizacion botanica, caracterizacidn quimica, caracterizacién
genética, domesticacidon, mejoramiento y conservaciéon en
bancos de germoplasma.

Las propuestas con relaciéon al cannabis medicinal
requerian -y siguen haciéndolo- de la construccién o reade-
cuacién de un invernaculo de alta seguridad con luminaria,
calefaccion y estanterias para realizar el cultivo en conte-
nedores y que permitan las tareas de produccion, cosecha y
acondicionamiento posterior de las flores.

Una particularidad importante de mencionar en esta
instancia es que la ley no contaba con presupuesto para su
adecuada ejecucidn, lo cual dificultaba iniciar los proyectos
de investigacidn en los distintos ambitos de ciencia y tecno-
logia, y a la vez responder a las demandas de la sociedad en
un contexto de importante desfinanciamiento de la mayoria
de las instituciones cientificas del pais.

Durante 2020 —de la mano de una nueva gestién en el
Ministerio de Salud de la Nacion- fue publicado el decreto
reglamentario N.° 883/20, que derogé el N.© 738/17, en el
cual se observan dos cambios principales: por un lado, el
Ministerio de Seguridad quedé fuera de la 6rbita de auto-
rizaciones y controles para comenzar con el cultivo y, por
otro, legaliza el acceso través de autocultivo, cultivo solida-
rio y comunitario, recuperando asi el espiritu original de la
ley N.° 27.350.

El Ministerio de Salud de la Nacién es el érgano de
aplicacién de esta norma y el encargado de fijar las prin-
cipales pautas y normativas. En este sentido, a fines de
2019 present6 los documentos elaborados que establecen
los pasos a seguir por los interesados en realizar proyectos
de investigacion relacionados con la ley N.© 27.350.
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3. ¢Pero qué pasaba hacia adentro de la institucién?

Ante la necesidad de un ordenamiento interno, a la vez pre-
sionado por las demandas externas, fue necesario generar
un procedimiento o estrategia institucional para abordar
los proyectos de investigaciéon que empezaban a ser planifi-
cados y canalizar las demandas que llegaban desde diferen-
tes lugares del territorio nacional. Era imperioso ordenar y
conocer las capacidades del INTA con relacidn al personal,
la infraestructura, el financiamiento, las lineas de investi-
gacion a desarrollar, los posibles socios y demas aspectos
inherentes. También, clarificar cuéles eran los alcances de
la ley: qué podia hacer la institucién y qué no.

La estrategia fue aprobada por el Consejo Direc-
tivo Nacional (CDN) en 2019 (Resol.-2019-1158-APN-
CD#INTA). Establece los principales lineamientos y el
recorrido o los procesos institucionales (internos) a seguir
para realizar investigaciones que involucren cannabis para
uso medicinal (Resol.-2020-104-APN-CN#INTA). Asimis-
mo, fue puesto en funcionamiento un comité de evaluacion
técnica de proyectos y convenios que facilitan el analisis
para el propio CDN (DI-2020-312-APN-DN#INTA), junto
con la generaciéon de un espacio colaborativo en intranet
para la actualizacién peridédica mediante informacién sobre
normativas, procedimientos y otras herramientas.

Ademas fueron organizadas charlas y presentaciones
para capacitacidn, intercambios y articulaciones, con el
objetivo de comprender los procesos que deben transitarse
después de la generaciéon de un proyecto.

Como institucién involucrada en la ley y segin el
articulo 9.0, el INTA es parte del Consejo Consultivo Hono-
rario (CCH) junto a otras instituciones, asociaciones, orga-
nizaciones no gubernamentales y profesionales del sector
publico y privado, para intervenir y articular acciones en
el marco de la ley y acompanar al Programa de Cannabis,
dependiente del Ministerio de Salud de la Nacién. Segun el
decreto reglamentario N.° 883/20, son funciones del CCH
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constituirse en un espacio de consulta y participacién acti-
va de la sociedad civil en la tematica del programa, pro-
porcionar e impulsar propuestas que tiendan a mejorar y
facilitar los propdsitos del programa, facilitar y estimular
los vinculos y el intercambio de informacién entre labora-
torios y centros de investigacioén del cannabis medicinal en
el &mbito nacional y regional, participar en la orientacién
y la auditoria social de los avances del programa, difundir
material disponible del programa y contribuir a generar el
acceso a la informacién publica.

La primera reunién formal del CCH con todos sus
miembros presentes fue en marzo de 2019. Posteriormente,
en reuniones mas chicas e informales continué trabajando
sobre diferentes documentos de avance, articulaciones y
consensos entre los distintos organismos.

Las investigaciones con cannabis estan contempladas
en el Programa Nacional de Hortalizas, Flores, Aromaticas
y Medicinales (PNHFAYM) del INTA. Particularmente, las
actividades especificas se enmarcan en el proyecto titulado
“Mejoramiento genético de plantas ornamentales, aromati-
cas y medicinales nativas y exéticas”. En una primera etapa
de estudio se consideran la evaluacién agronémica, la carac-
terizacion y la seleccion de germoplasma para futuros pro-
gramas de mejoramiento genético. Parte central es lograr la
articulaciéon de quienes comienzan a trabajar en este tema,
socializando los conocimientos sobre la normativa vigen-
te, los procesos administrativos necesarios y vinculandolos
para potenciar las capacidades. Hoy hay mas de 30 agentes
del INTA conectados desde diferentes puntos del pais.

Por otra parte, para lograr los objetivos de la ley, el
INTA trabaja junto a otros organismos de ciencia y técnica
—como el CONICET, universidades nacionales e institucio-
nes cientificas— para complementar capacidades y poten-
ciar la respuesta. Pero sobre todo, con las organizaciones de
la sociedad civil, actores clave y artifices de la Ley de Can-
nabis Medicinal. De ellas el INTA se ha nutrido y ha apren-
dido mucho en este recorrido, a través de intercambios
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frecuentes y capacitaciones. Se trata de un vinculo que
requiere un esfuerzo de todos para entender los objetivos
de cada una de las partes, las formas y los tiempos de cada
organizacion. La relacién con las organizaciones no guber-
namentales (ONG) de alguna manera permite mantener el
foco en las necesidades de los pacientes. Marca la impor-
tancia de generar evidencia y productos que puedan estar
disponibles lo antes posible, pero asegurando la calidad, la
seguridad y la trazabilidad; el desafio de encontrar el lugar
donde complementarse y potenciarse, de hallar un lenguaje
en comun.

El INTA también participa en la Red Argentina de
Cannabis Medicinal (RACME), originalmente convocada
por el Ministerio de Ciencia y Técnica de la Nacién a pedi-
do de una organizacién ya existente en la cual principal-
mente participaban investigadores y docentes de diferentes
universidades y centros de investigacion, asi como algunos
representantes de las diferentes provincias con intenciones
de producir cannabis. Esta red formalizé asi, en el marco de
una institucién publica, un espacio ya existente que venia
funcionando y participando en las reuniones con senadores
y diputados para la elaboracién del proyecto de ley. Y en el
transcurso del tiempo se fue ampliando al sumar a investi-
gadores no solo del CONICET, sino también del INTA, el
Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTT), organis-
mos del Estado y ONG.

Esta nueva norma no solamente represento y represen-
ta un desafio en términos de abordar una nueva especie des-
de el punto de vista técnico-cientifico, ya que, por ser esta
considerada atin un estupefaciente, trae aparejada una serie
de normativas que deben cumplimentarse, lo que comple-
jiza bastante los diferentes proyectos de investigaciéon que
se inician.
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4. Implementacién de una politica publica en torno
del cannabis

El proceso de concrecién de una politica implica, por lo
general, la intervencién de una cadena de actores cuyo
comportamiento va desagregando y a la vez materializando
la politica.

La implementacién de las politicas publicas es el con-
junto deliberado y secuencial de actividades de gobierno
—con apoyo social- orientadas al logro de los propdésitos
y objetivos de la politica como aparecen expresados en las
declaraciones oficiales. En palabras mas simples, es el pro-
ceso de transformar en resultados concretos los objetivos
de una politica.

Es un procedimiento continuo, no lineal, flexible y
adaptable, que debe ser administrado, evaluado y ajustado.
Es, pues, una necesidad urgente de nuestro tiempo mejo-
rar la capacidad de implementacidn, la cual es un proceso
gradual que lleva tiempo y exige paciencia, y no un cambio
abrupto que pueda lograrse de un momento a otro.

Las posibilidades de reformar la situaciéon estin res-
tringidas por variables del contexto, las caracteristicas del
sistema vigente, los agentes y las agencias que estan a cargo,
las estrategias y las necesidades especificas de las mismas
politicas a implementar. Esto también ocurrid con la Ley de
Cannabis Medicinal.

El INTA tomé conocimiento de que es parte de esta
politica cuando la norma fue aprobada por ambas camaras
y sali6 publicada en el Boletin Oficial el 4 de abril de 2017,
sin haber participado en los debates ni en la formulacién.
Fue convocado para la etapa de elaboracién del decreto
reglamentario de la ley y se encuentra recorriendo la actual
fase de implementacién. A grandes rasgos, ha participado
en la elaboracién del decreto reglamentario, de normativas
que acompanan a este y hacia adentro de la institucién, y ha
trabajado en la estrategia y las capacitaciones brindadas.
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La implementacién de esta politica estaba atravesada
por los actores que generaron la agenda y lograron que este
tema fuera tomado por el Poder Legislativo: las ONG de
cannabis medicinal.

Estas organizaciones de la sociedad civil (OSC) han
tenido una activa participaciéon en la agenda politica para
lograr la inclusién del tema en la agenda parlamentaria y
han trabajado junto al Poder Legislativo en la etapa de for-
mulacién y promulgacion. En esta fase:

...es clave que la sociedad civil, como actor, esté atenta para
que se elabore una politica publica que represente sus intere-
ses y se disefien programas orientados a resolver sus proble-
mas planteados en la agenda. Debe ser prioritario hacer un
seguimiento a las instituciones encargadas de la ejecucién y
procurar la inclusién directa de la misma sociedad civil, asi
como vigilar las condiciones institucionales y presupuesta-
rias para lograr el efecto esperado (Agudelo, 2012).

La etapa de implementacién —también llamada de apli-
cacién y ejecucion de la politica piblica— pretende poner
en practica los programas disefiados, con lo que busca cum-
plir con los objetivos de la politica. Significa el momento
en el que lo escrito se pone en accidn. El reto en esta fase
es lograr que las tareas propuestas en la politica se lleven
a cabo y se cumplan las orientaciones formuladas. En la
etapa de implementacién (periodo 2017-2019) de la ley N.°
27.350, el Estado —a través del 6rgano de aplicacion de
la norma, el Ministerio de Salud- entrd en una dindmica
propia y dejé de lado a las OSC. Muchas veces, cuando no
hay una decision clara de las autoridades del organismo, se
observa una gran dependencia de la “voluntad” del funcio-
nario a cargo del 4rea respecto de los avances que puedan
producirse durante la fase de implementacién. ElI INASE,
por ejemplo, ha formado un equipo de trabajo para respon-
der a la demanda que se origina con este tema, asistiendo
las innumerables consultas y generando normativa acorde
y flujogramas especificos. Si bien al comienzo hubo cierta
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resistencia, al cambiar el funcionario a cargo se observé una
dindmica de trabajo diferente.

La presencia de las OSC en reuniones previas ha per-
mitido mantener el foco en la demanda. Esta etapa resulta
central para que la sociedad civil introduzca su conoci-
miento en la resolucidén de problemas. La experiencia de
muchas organizaciones sociales puede ser determinante del
éxito de la politica. Aunque, en este caso, la implementacién
de la politica no se orient6 a resolver el problema especifico
de la legitimacién del acceso al cultivo para uso medicinal.
La resolucion propuesta por el Estado en la ley fue gene-
rar condiciones para iniciar investigaciones y desarrollo del
cultivo, y derivados del cannabis, lo que signific6 una res-
puesta a mas largo plazo. Eso generd las primeras contra-
dicciones entre el espiritu de la ley —o la forma en que fue
planteada originalmente por las diferentes organizaciones—
y lo que realmente fue reglamentado. Sumado a esto, la nor-
ma no contaba con presupuesto, lo cual fue una limitacion
para la ejecucidn de la politica por parte de los organismos
implicados legalmente.

La participacion en la implementacién de la ley gene-
ra un capital social en las OSC, ya que estas deben pasar
del “conocimiento de su propia demanda y necesidades” al
conocimiento de “cdmo” colaborar en efectivizarlas median-
te el aparato burocratico del Estado. El como efectivizar
o implementar efectivamente una ley sancionada implica
el conocimiento de la legislacion vigente y de mecanismos
de ejecucién presupuestaria, de los modos de articulacién
entre los diferentes organismos del Estado: es meterse de
lleno en el funcionamiento del aparato estatal.

Desde los funcionarios publicos, la articulacién con las
OSC en las diferentes etapas de la generacion e implemen-
tacion de una politica publica obliga a pensar modos de dar
respuesta a una demanda o problema publico encontrando
los caminos dentro de la legislacién, generando nuevas nor-
mativas, comprendiendo necesidades de la sociedad civil y
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demas acciones. Es un reto enorme conjugar las demandas,
y mas en un contexto de reduccién presupuestaria.

Durante los dos primeros afios de reglamentada la ley,
la CCH solo fue convocada una sola vez. Los consejos con-
sultivos —en la teoria— permiten una modalidad de gestién
asociada entre el Estado y la sociedad civil, a través de
la participacién ciudadana para la incidencia en la toma
de decisiones sobre las politicas publicas, siempre y cuan-
do estas sean funcionales. Con el cambio de gestion en el
ministerio durante diciembre de 2019 hubo una ampliacién
del nimero de OSC participantes en el CCH y una actividad
mas fluida.

Podemos visualizar que las organizaciones involucra-
das, si bien han tenido una gran incidencia para la apro-
bacién de la ley (participando en la instancia de disefio y
formulacién), han quedado relegadas en los procesos pos-
teriores: no han sido consultadas en el procedimiento de
reglamentacion (posterior a la aprobacion y que implica
acuerdo, conflictos y definiciones tan importantes como lo
anterior, ya que, si no, puede generar una ley muerta o que
no cumpla con el espiritu con el que fue sancionada) ni
en su implementacidn. Particularmente, el INTA nunca fue
consultado pero si incluido una vez sancionada la ley, lo
cual resulta casi irdnico teniendo en cuenta que forma parte
de un ministerio y tiene una trayectoria a lo largo y ancho
del pais con un importante reconocimiento social y un gran
compromiso con el desarrollo del pais.

Por otro lado, aunque durante los primeros anos des-
pués de promulgada la ley no se generaron instancias de
participacion ciudadana para su implementacion, el progra-
ma de cannabis perteneciente a la Secretaria de Salud con-
tinud trabajando con los diferentes organismos del Estado
que estaban involucrados, aunque con una accién real res-
trictiva.

Es importante agregar cual fue la capacidad institucio-
nal del Estado para abordar esta politica publica, usando
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como marco tedrico la definiciéon de Repetto, que entiende
por capacidad estatal:

...Ja aptitud de las instancias de gobierno para plasmar, a
través de politicas publicas, los maximos niveles de valor
social, dadas ciertas restricciones contextuales y segin cier-
tas definiciones colectivas acerca de cuéles son los problemas
publicos fundamentales y cudl es el valor social especifico
que en cada caso debiese proveer la respuesta estatal a dichos
problemas (Repetto, 2003: 6).

Segin ese autor, la capacidad estatal puede dividirse en

dos grandes componentes:

a.

Capacidades politicas: entendidas como las capacidades
de los gobernantes de “problematizar” las demandas de
los grupos mayoritarios de la poblacién, tomando deci-
siones que representen y expresen los intereses y las
ideologias de ellos mas alla de la dotacién de recursos
que puedan movilizar en la esfera publica (2004: 22).
Capacidades administrativas: limitadas al aparato orga-
nizacional, hacen énfasis en el apartamiento y ais-
lamiento de sus cuadros técnico-burocraticos de los
grupos de interés, su entorno y la ciudadania. En este
concepto incluye los elementos informales de la admi-
nistracién publica (2004: 20-21).

Cuando se aprobé la Ley de Cannabis Medicinal exis-

tian claras capacidades politicas pero no estaban dadas las
administrativas, que aun hoy se estan tratando de generar.

Las relaciones que se establecieron con otros actores

fueron de negociacidn, algunas veces de conflicto, pero
también de mucha cooperacion.
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5. ;:Dénde estamos hoy, después de este recorrido?

Hoy, la institucién cuenta con 30 convenios (algunos de
los cuales son de investigacion y desarrollo, y otros de
cooperacion técnica y académica) en diferentes lugares del
pais, que abarcan a las provincias de Jujuy, Salta, San Luis,
San Juan, Mendoza, Cérdoba, Santa Fe, Entre Rios, Buenos
Aires, Santa Cruz, Chaco, Corrientes, Misiones, Tucuman
y Rio Negro, y que fueron aprobados tanto por el Con-
sejo Directivo del INTA como por el Ministerio de Salud
de la Nacién. Estos acuerdos incluyen proyectos de trabajo
con diferentes actores, entre los cuales podemos mencionar
gobiernos provinciales y municipales, ONG, empresas pri-
vadas y estatales, y laboratorios ptblicos y privados.

Transcurridos seis afios de sancionada la norma, el
INTA -como institucién- tiene la responsabilidad de seguir
generando conocimiento con sustento cientifico: obtener
experiencia en el cultivo y la produccién de cannabis medi-
cinal, desarrollar materia prima de calidad y generar bue-
nas practicas agrondmicas creara, ademas, capacidades para
emprender en el futuro la produccién y la investigacién de
la planta para diferentes usos segun lo permitan las leyes
que se vayan promulgando, lo que podra posicionar al INTA
como referente nacional en esos procesos.

El 26 de mayo de 2022 fue publicada en el Boletin Ofi-
cial de la Reptiblica Argentina la ley N.© 27.669, que estable-
ce el Marco Regulatorio para el Desarrollo de la Industria
del Cannabis Medicinal y el Canamo Industrial, y sumé asi
nuevas demandas y actores con quienes estamos articulan-
do para el avance de esa nueva cadena de valor agroin-
dustrial. Restan el decreto reglamentario y las normativas
anexas para su implementacion definitiva.

La accién coordinada del INTA con los otros organis-
mos del Estado y el trabajo conjunto con la sociedad civil
son centrales para que esta politica publica relacionada a
una especie con multiples beneficios sea aplicada de manera
eficaz y eficiente.
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Acciones y omisiones
en politicas publicas sobre nuestro
patrimonio genético

MARIA ROSA LANARI, MARIA BEATRIZ FORMICA, RAQUEL DEFACIO,
MARIANA FERREYRA, DANIEL O. BEDOTTI, ALEJANDRO PERTICARI,
PAULA CALVO, CARLOS A. REISING Y LEONARDO A. GALLO

Qué buenos esos tiempos en los que solo buscdbamos, media-
mos, analizdbamos plantas, animales, drboles o microorga-
nismos y no tenfamos que preocuparnos por las restricciones
y los permisos.

1. Introduccion

Durante siglos, los recursos genéticos (RG) fueron conside-
rados patrimonio de la humanidad. Por eso, el intercambio
entre los paises era libre. A partir de la década del cincuen-
ta, el germoplasma mejorado comenzé a remplazar a pasos
agigantados a las variedades y especies locales al tiempo que
se fomentaron grandes colectas, sobre todo de ejemplares
vegetales.

A partir de la Convencién de la Diversidad Bioldgica
(CDB), durante la Cumbre de la Tierra en Rio 1992 (Brasil)
se cristalizaron varios procesos y tensiones que expresa-
ban la preocupacién internacional sobre la rapida pérdida
de la biodiversidad (Swanson, 1999). La CDB reafirma que
los estados tienen derechos soberanos sobre sus propios
recursos bioldgicos, al tiempo que los responsabiliza de la
conservacion de su biodiversidad y de la utilizacién soste-
nible de sus recursos bioldgicos (Naciones Unidas, 1992).
La CDB es un hito a nivel de los acuerdos internacionales
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vinculados con la biodiversidad, que se contintia como un
proceso dindmico —actualmente en revisién— para promo-
ver una nueva propuesta luego de 30 afios de recorrido. Las
partes se comprometieron a llevar adelante los objetivos
de la convencién, por ejemplo, mediante politicas publi-
cas. Considerando que las normas son instrumentos de la
politica publica, su revisiéon permitiria mostrar lo que estas
politicas propician por accién u omisién (Jaime et al., 2013).
En tal sentido, este articulo se plantea el repaso de las nor-
mativas nacionales y provinciales desde Rio 1992 a la fecha,
prestando atencién a la adecuacion a los diversos tratados
y acuerdos internacionales que abordan el tema diversi-
dad bioldgica, diversidad genética, uso sustentable, y acceso
y participaciéon de los beneficios (ABS, por sus siglas del
inglés access and benefit sharing). En este proceso se observa
un incremento de las regulaciones para el acceso y uso, y
una lenta y paulatina adecuaciéon de las normas locales a
los acuerdos ratificados por el pais. A pesar de las déca-
das transcurridas, nuestro pais no cuenta con una norma
nacional sobre acceso y uso de RG, aunque si posee nor-
mas provinciales que de algin modo regulan el acceso y el
uso, especialmente con motivos de investigacion cientifica
(Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable [SAYDS],
2019).

Considerando la historia, los antecedentes y la perse-
verancia en sus acciones, el Instituto Nacional de Tecnolo-
gia Agropecuaria (INTA) es un actor preponderante en el
ambito de los RG. Inicié sus trabajos a fines de la década
del cincuenta y en 1985 organizé la Red de Recursos Fito-
genéticos. Actualmente cuenta con un programa por area
tematica de Recursos Genéticos y Mejoramiento, que se
aboca a la conservacién de la diversidad genética en los sis-
temas agropecuarios y forestales con un enfoque holistico y
territorial. El programa se despliega desde la conservacion
dindmica in situ en sistemas naturales y productivos has-
ta la representacion del pais ante foros internacionales. Su
estrategia de trabajo considera la integracién con todos los
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actores para lograr sinergias que incluyan su uso y por lo
tanto beneficien a la produccién y su sostenibilidad con un
enfoque socioecoldgico (Berkes, 2003).

En el contexto de cambio climatico en el que nos
encontramos —para prevenir y superar los desequilibrios
ambientales y atentos al estado de todos los RG en el pais—
es imperioso preservar, restaurar, utilizar en forma soste-
nible y conservar la diversidad genética. En este sentido,
cobran importancia otros aspectos a tener en cuenta ademas
del acceso, como son el monitoreo del estado de situacién
de los diversos RG (plantas, animales, microorganismos y
forestales) y las estrategias para un uso sostenible y la con-
servaciéon complementaria in situ y ex situ, principalmente
en bancos de germoplasma. Estos aspectos son relevantes y
también forman parte de los acuerdos internacionales.

Al respecto, este trabajo recorre los marcos legales y
muestra los vacios existentes considerando los componen-
tes senialados. Finalmente brinda recomendaciones de poli-
ticas que permitan fortalecer la estrategia nacional sobre el
patrimonio genético argentino.

2. Contexto normativo

A continuacién se destacan las leyes y normas mas rele-
vantes que se vinculan con la gestion de los RG de plantas,
animales, microorganismos y bosques a nivel nacional.
Constitucidon de la Nacidn Argentina: en su articulo
124.0, in fine, dispone que les corresponde a las provincias
el dominio originario de los recursos naturales existentes
en sus territorios. El articulo 41.° define que le correspon-
de a la Nacidn dictar normas de presupuestos minimos de
proteccién del ambiente, de la preservacidn del patrimonio
natural y cultural, y de la diversidad bioldgica, y que las pro-
vincias deben complementarlas. Por otra parte, el inciso 17
del articulo 75.° prescribe que le corresponde al Congreso
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nacional reconocer la preexistencia étnica y cultural de los
pueblos indigenas argentinos, garantizar el respeto a su
identidad, y la posesidon y propiedad comunitarias de las
tierras que tradicionalmente ocupan, y asegurar su partici-
pacion en la gestion referida a sus recursos naturales y a
los demas intereses que los afecten. Las provincias pueden
ejercer concurrentemente estas atribuciones.

Normas de ratificacion de acuerdos internacionales, en
orden cronolégico:

a. Ley N.c 24.071/92: ratificacién del Convenio 169 de
la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) sobre
los derechos de los pueblos indigenas a gestionar sus
bienes comunes, entre ellos sus conocimientos tradi-
cionales, sus expresiones culturales tradicionales y las
manifestaciones de sus ciencias, tecnologias y culturas,
comprendidos los recursos humanos y genéticos, las
semillas, las medicinas, y el conocimiento de las pro-
piedades de la fauna y la flora.

b. Ley nacional N.o 24.376/94: sobre la aprobacién
del Convenio Internacional para la Proteccion de las
Obtenciones Vegetales (Unién Internacional para la
Proteccion de las Obtenciones Vegetales [UPOV] 1978),
que reconoce y garantiza el derecho de los obtentores
de una nueva variedad vegetal.

c. Ley nacional N.° 24.375/94: ratificacion de la CDB,
cuyos objetivos son la conservacion de la diversidad
bioldgica, el uso sostenible de sus componentes, y la
participacion justa y equitativa en los beneficios que
derivan de la utilizacién de los RG.

d. Ley nacional N.o 27.182/15: ratificacién del Tratado
Internacional sobre los Recursos Fitogenéticos para la
Alimentacién y la Agricultura (TIRFAA), que busca la
conservacion y el uso sostenible del material genético
de origen vegetal que tiene un valor real o potencial
para la alimentacion y la agricultura, y la distribucién
justa y equitativa de los beneficios que deriven de su
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uso, en armonia con la CDB, para una agricultura sos-
tenible y la seguridad alimentaria.

e. Ley nacional N.° 27.246/15: ratificacién del Protoco-
lo de Nagoya sobre el acceso a los recursos genéticos,
y la participacion justa y equitativa en los beneficios
derivados de su utilizacién. Dado que el Protocolo de
Nagoya es parte constitutiva de la CDB, su autoridad de
aplicacion es el actual Ministerio de Ambiente y Desa-
rrollo Sustentable (MAYDS). Esta definicion se expresa
posteriormente en la resolucién N.© 410/19.

Leyes nacionales relacionadas:

a. Ley Nacional N.c 20.247/73 de Semillas y Creaciones
Fitogenéticas: su objetivo es promover una eficiente
actividad de produccion y comercializacién de semi-
llas, garantizarles a los productores agricolas la iden-
tidad y calidad del material de propagacién adquirido,
y proteger la propiedad intelectual de las creaciones
fitogenéticas.

b. Ley nacional N.c 22.939/83 (régimen de marcas y
sefiales), modificada por la ley N.c 24.478/09: define la
propiedad y el dominio sobre los recursos genéticos de
animales domésticos.

c. Registros genealdgicos y registracion de nuevas razas
y sus reglamentos (resoluciéon N.© 188/99 de la Secre-
taria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentacion
de la Nacidén): delega en la Sociedad Rural Argentina
(SRA) la inscripcién de razas animales (bovinas, equi-
nas, lanares, camélidas, caprinas, porcinas y de especies
menores, COmMO aves y COnejos).

d. Ley Nacional N.© 25.675/02 o Ley General del Ambien-
te: establece los presupuestos minimos para lograr una
gestion sustentable y adecuada del ambiente, la pre-
servacion y proteccion de la diversidad bioldgica, y la
implementacién del desarrollo sustentable.
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Leyes, decretos y resoluciones de creacién de comisio-
nes u organismos relacionados:

a. Decreto N.o 1.347/97: designé a la entonces Secre-
taria de Recursos Naturales y Desarrollo Sustentable
de la Presidencia de la Nacién —actual Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sustentable- como autoridad
de aplicacion de la CDBy, por lo tanto, de su Protocolo
de Nagoya sobre el acceso a los recursos genéticos y
la participacion justa y equitativa en los beneficios que
deriven de su utilizacién. También creé la Comisién
Nacional Asesora para la Conservacion y Utilizaciéon
Sostenible de la Diversidad Bioldgica (CONADIBIO)
como ambito de articulacién multisectorial,' integrado
por organismos gubernamentales, no gubernamentales,
instituciones de ciencia y tecnologia, representantes de
los pueblos indigenas, gremios, demas organizaciones
no gubernamentales y agrupaciones de profesionales.

b. Ley nacional N.c 25.845/04: establecié como organis-
mo de aplicacion de la Ley de Semillas (N.© 20.247/73)
al Instituto Nacional de Semillas (INASE), reparticién
descentralizada del Ministerio de Agricultura, Ganade-
ria y Pesca (MAGYP).

c. Resolucion N.© 693/04 de la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Pesca y Alimentos de la Nacién y su modifi-
caciéon mediante la resolucion N.© 156/18 de la SAGYP:
cre6 la Comisién Nacional Asesora en Recursos Genéti-
cos (CONARGEN), cuya funcion es asesorar a las auto-
ridades del MAGYP y sus organismos descentralizados
(INTA, INASE e Instituto Nacional de Investigacién y
Desarrollo Pesquero [INIDEP]) en las politicas, lineas
de accidn, marcos normativos y cualquier otra medida
de gobierno que se les encomiende, relacionadas con

1 Comisiéon Nacional Asesora para la Conservacién y Utilizacion Sostenible
de la Diversidad Biolégica (CONADIBIO): https://www.argentina.gob.ar/
ambiente/biodiversidad/conadibio-integrantes.
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la conservacién, promocidn, regulacion, acceso, uso y
comercio de recursos genéticos para la alimentacién y
la agricultura, sus derivados, sus partes y componentes.
Ya sean recursos fitogenéticos, zoogenéticos, forestales
y acuaticos en el desarrollo de sistemas productivos
multiespecificos y en todos aquellos temas conexos o
relacionados con ellos.

d. Resolucién N.o 22/06 del INASE: cre6 el Listado
Nacional de Especies Vegetales Nativas, que facilita la
elaboracién de politicas diferenciales para las varieda-
des catalogadas.

e. Decreto N.° 583/11: define entre los objetivos del
MAGPYA: “Promover la utilizacién y conservaciéon de
los agroecosistemas y recursos naturales destinados a
la produccién agricola, frutihorticola, ganadera, fores-
tal y pesquera a fin de acrecentar el capital productivo
del pais y el desarrollo econdmico del sector”.?

f. Resoluciéon N.c 208/11 del Consejo Federal de Medio
Ambiente (COFEMA): reafirma derechos sobre los
recursos naturales y genéticos, considerando a la CDB
y los articulos 41.° y 124.° de la Constitucién nacional.
Esta resolucién da fundamento a numerosas normas
provinciales.

g. Resolucion N.° 61/18 del INASE: regula y controla la
produccién y el comercio de semillas de especies nati-
vas dentro del &mbito de nuestro pais. Esta norma defi-
ne las areas productoras de semillas de especies nativas
y regula su uso.

h. Resolucion N.° 410/19 de la Secretaria de Ambiente y
Desarrollo Sustentable: adecia y actualiza las condicio-
nes que deben reunir las solicitudes de acceso, exporta-
cién o importaciéon de material genético proveniente de
la diversidad bioldgica. Excluye los RG humanos y de
especies cultivadas o domésticas. El acceso, uso e inter-
cambio de RG de animales domésticos tampoco estan

2 http://www.loa.org.ar/legNormaDetalle.aspx?id=15123.
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contemplados en las leyes ambientales. Los recursos
fitogenéticos que sean utilizados para la alimentaciéon
y la agricultura, y que estén contenidos en el Anexo
I del TIRFAA, tampoco estin contemplados en esta
resolucion.

Leyes nacionales relacionadas:

a. Ley N.°o 26.160/06 de relevamiento territorial de
comunidades indigenas: declar6é la emergencia en
materia de posesién y propiedad de las tierras que
tradicionalmente ocupan las comunidades indigenas
originarias del pais con personeria juridica inscrip-
tas en el Registro Nacional de Comunidades Indi-
genas, un organismo provincial competente o las
preexistentes.

b. Ley N.c 26.331/07 o Ley de Bosques: establece los
presupuestos minimos de proteccién ambiental para
el enriquecimiento, la restauracidn, la conservacion,
el aprovechamiento y el manejo sostenible de los
bosques nativos.

c. Ley N.o 27.118/15 de Reparaciéon Historica de la
Agricultura Familiar para la Construccién de una
Nueva Ruralidad en la Argentina: entre otros puntos
busca fomentar la conservacién de la biodiversidad,
asi como el uso sustentable y el libre acceso y la
promocion del uso de semillas nativas y criollas.

La Constitucién nacional les otorga el dominio de los
recursos naturales a las provincias, en virtud de lo cual
cada una de ellas debe contar con legislacién propia sobre
el acceso y uso de los RG. En 2019, la entonces Secretaria
de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacién —actual
ministerio— realiz6 una recopilacién de normas relaciona-
das con los RG en las 23 provincias y la Administracion de
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Parques Nacionales (SAYDS, 2019)%. Se observé que todas
las provincias regulan de algin modo sus RG, aunque pocas
cuentan con normas adecuadas y actualizadas al contexto
internacional. Este documento mostré que las normas se
orientan principalmente al acceso y uso para investigacion
y que solo el 20 % de las jurisdicciones tienen legislacion
posterior a la entrada en vigencia del TIRFAA (15 de agosto
de 2016) y el Protocolo de Nagoya (9 de marzo de 2017).
El proceso de actualizacién de normas provinciales es con-
tinuo. Por ejemplo, Cérdoba recientemente ha promulgado
un protocolo de acceso* que considera la aplicacion del
Protocolo de Nagoya y la resolucién N.© 410/19, y Tucu-
mén ha aprobado la resolucion N.c 28/2021 para habilitar
permisos de colecta dentro de la provincia considerando las
reglamentaciones actuales.

La SAYDS (actual MAYDS) adecu6 la normativa para
el acceso y uso a estas leyes de ratificaciéon a nivel nacio-
nal a través de la resolucion N.° 410/19, la cual remplazé
a la resoluciéon N.© 226/10, que abordaba el tema. Esta
norma aporta elementos del Protocolo de Nagoya, como
los conocimientos tradicionales, mientras que regula dos
elementos fundamentales que ya plantea la CDB, como los
consentimientos informados previos (CIP) y las condicio-
nes mutuamente acordadas (CMA). Por otra parte excluye
expresamente a los recursos genéticos humanos, los anima-
les domésticos y las plantas cultivadas (articulo 6.°). Esta
resolucién expresa el dominio originario de los recursos
naturales de las provincias (articulo 124.° de la Constitucién
nacional) y la relevancia de los pueblos indigenas (inciso 17
del articulo 75.°) como cogestores de sus recursos y con
especial referencia a los conocimientos tradicionales.

3 https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/recopilacion_normati-
va_rrgg_2019.pdf.

4 https://www.exa.unrc.edu.ar/wp-content/uploads/2021/03/Protocolo-
de-Acceso-a-RRBB-2021.pdf.
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Las normas provinciales y la resolucién N.© 410/19 se
orientan a regular los permisos de acceso y el uso sustenta-
ble de la biodiversidad. La conservacién in situ solo es men-
cionada dentro de leyes como la de bosques (N.© 26.331/07)
y de agricultura familiar (N.° 27.118/15), cuyos articulados
aluden a la conservacién y promocién de la diversidad para
bosques nativos y en fincas (semillas criollas y nativas).

El seguimiento y monitoreo de las condiciones los RG
se vincula a convenios internacionales, como los informes
nacionales sobre el Estado de los Recursos Genéticos (plan-
tas, animales y forestales), a los que el pais se ha compro-
metido ante la Comisiéon de Recursos Genéticos para la
Alimentacién y la Agricultura, de la FAO, y las adhesiones a
planes de accién mundial de fitogenéticos (FAO, 2011), ani-
males (FAO, 2007) y forestales (FAO, 2014). Por otro lado,
la adhesién del pais a las metas de los Objetivos de Desa-
rrollo Sostenible (ODS), en 2015, también compromete a la
preservacion de la diversidad —especialmente en el ODS 2
Hambre Cero y en el ODS 15 Vida de Ecosistemas Terres-
tres— e implica informar acerca de las acciones que lleva
adelante el pais sobre conservacién y monitoreo poblacio-
nal. Si bien estos reportes sobre el estado de los distintos
RG son importantes, obedecen a directrices internacionales
y no brindan un panorama completo sobre la situacién y las
dindmicas causales. En este contexto, un disefio propio de
metas e indicadores aportaria sustancialmente a proteger
nuestro patrimonio de la erosién y el exterminio.

Es destacable que el pais —mediante el MAYDS- ha
impulsado los inventarios nacionales de bosques nativos,’
que brindan informacién de alto valor para la conservacién
de los recursos genéticos forestales. El primero fue elabo-
rado entre 1998 y 2005 como parte de un proyecto inter-
nacional. El segundo, de 2018 a 2020 para cumplir la Ley
de Bosques (N.© 26.331/07) y proporcionar la informacién

5 https://www.argentina.gob.ar/ambiente/bosques/primer-inventario-
nacional-bosques-nativos.
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para honrar los convenios internacionales asumidos por la
Republica Argentina, como las Metas de los ODS (2015).°

Mas alla de las leyes, es importante destacar que el pais
cuenta con la Estrategia Nacional de Biodiversidad, actual-
mente en revision. Este documento fue elaborado como
respuesta a los compromisos asumidos por el pais, como la
CDB, las Metas de Aichi y los ODS en forma participativa
en el seno de la CONADIBIO para el lapso 2016-2020.
La Estrategia Nacional sobre la Biodiversidad y Plan de
Accion 2016-2020 (ENBPA)’ es una politica de Estado que
la Republica Argentina establece para la conservacién y el
uso sustentable de su biodiversidad y la distribucién justa y
equitativa de sus beneficios. Su texto resalta:

El objetivo de la ENBPA es brindar un marco a las politicas,
programas y planes en materia de biodiversidad de modo
que estas sean coordinadas e integradas en pos del desarrollo
humano sustentable. Este propdsito nos impulsa a incorpo-
rar en esta estrategia la vision de un desarrollo de pais que
integre la conservacion de la biodiversidad a través de su uso
sustentable, con la produccion sustentable, sobre la base de
un territorio nacional ordenado en cuanto al uso y ocupacion
de sus tierras.

Se organiza en nueve ejes de accidén, que abarcan las
diferentes dimensiones de la biodiversidad. El Eje 5 hace
foco en los RG, considerando especialmente la conserva-
cién in situ y los derechos de los pueblos originarios. La
conservacion ex situ es considerada como complementaria
de la in situ y para resguardar organismos en situacion criti-
ca. Su contenido no describe las redes de bancos de germo-
plasma existentes en el pais y propicia la interaccién entre
organismos e instituciones para alcanzar las metas.

6 https://www.argentina.gob.ar/ambiente/bosques/segundo-inventario-
nacional-bosques-nativos.

7 https://www.argentina.gob.ar/ambiente/biodiversidad/estrategia-nacio-
nal.
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A partir de este repaso del marco legal vigente en el
pais —del ambito tanto internacional y nacional como pro-
vincial- se pueden marcar los siguientes hechos:

a) Sobre el motivo de las normas:

1. La mayor parte de las normas se aplican para regular
el acceso y el uso. Las provinciales estan totalmente
orientadas a ese componente, mientras que los tra-
tados internacionales abordan todos los componentes
(monitoreo, conservacidn, acceso, intercambio y uso
sustentable).

2. Laconservacion in situ es abordada por dos leyes secto-
riales: la de Bosques y la de Agricultura Familiar (AF).

3. Lasnormas provinciales se sustentan en el articulo 124.©
in fine de la CN de 1994. Mientras, ninguna norma —a
excepcion de la resolucion N.© 410/19- hace referencia
al inciso 17 del articulo 75.2, sobre la cogestion de los
recursos propios de los pueblos indigenas. Este articu-
lo se asocia con temas fundamentales en los tratados,
como el consentimiento informado previo, los cono-
cimientos tradicionales y las condiciones mutuamente
acordadas.

4. La resolucion N.° 410/19 (articulo 6.°) excluye de su
ambito a los RG de especies domesticadas o cultivadas
y de los recursos fitogenéticos que sean utilizados para
la alimentacién y la agricultura, y que estén conteni-
dos en el Anexo I del TIRFAA. No hay reglamentaciéon
especifica para estos RG.

5. Ausencia de normativas especificas para microorga-
nismos, aunque —por definicién- estos se encuentran
comprendidos dentro de la resolucion N.© 410/19.

b) Sobre la armonizacién de normas:
1. La mayor parte de las normas provinciales estan desac-

tualizadas con relaciéon a los contenidos y grandes
temas que abordan los tratados.
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2. No se observan medidas de promocién de la diversi-
dad, conservacién ni monitoreo.

3. Existe mucha divergencia entre las normativas de cada
una de las provincias.

4. Falta una normativa a nivel nacional que articule las
normativas provinciales para facilitar las solicitudes
por parte de los usuarios de RG.

¢) Sobre ambitos de aplicacién:

1. Se observa una mayor atencidén a la biodiversidad
natural.

2. Los RG provenientes de animales domésticos y los cul-
tivos no se abordan en ninguna norma.

3. Las normas vigentes sobre reconocimiento de razas de
animales domésticos se basan en criterios asociativos
(pertenencia) y no incorporan fundamentos cientificos
ni tradicionales.

4. En muchas instituciones y organismos de gobierno no
existen personas formadas en la tematica o estructu-
ras especificas para asesorar a investigadores sobre la
implementacién de las normas vigentes.

d) Se observan algunas omisiones sobre:

1. Laretroactividad de aplicacion de los tratados interna-
cionales, lo que conlleva a incertidumbres al momento
de la utilizaciéon de materiales colectados con anterio-
ridad a 1994 (Silvestri, 2017).

2. La incorporacion de los derechos de los pueblos indi-
genas en las normativas de acceso y uso.

3. Normas que regulen, organicen y le den la potestad
explicita a algun sector u organismo para llevar adelan-
te la conservacion ex situ.

4. El estatus legal de las colecciones de germoplasma a
mediano y largo plazo.
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5. La actualizacion del reconocimiento de razas animales
con bases en conocimientos cientificos y tradicionales.

El grado de cumplimiento de los tratados internacio-
nales ayuda a comprender cudles son los objetivos ain no
abordados. En tal sentido, el Primer Informe de la Republica
Argentina sobre el cumplimiento del TIRFAA?® —desarrolla-
do por el MAGYP en 2018 como autoridad de aplicacién—
describe las acciones desplegadas en el pais en funcion de
los compromisos asumidos. Ese trabajo detalla las politi-
cas publicas referidas a los recursos fitogenéticos para la
alimentacién y la agricultura (RFAA), ademas de abordar
las medidas tomadas por el pais para la caracterizacion, el
monitoreo, la evaluacidn, la conservacion, el uso sostenible,
las capacitaciones y demas acciones relacionadas. En cuan-
to a la conservacion, el pais informa en detalle las especies
protegidas por la Red de Recursos Genéticos del INTA
(REDGEN) vy refiere a las otras colecciones presentes en el
pais, en especial aquellas propias de universidades. Del mis-
mo modo, los informes del pais sobre el cumplimiento de
los planes de accién mundial promovidos por la FAO mues-
tran la situacion y dan lugar a la interaccidon y articulacion
de actores de CyT, de la sociedad y gubernamentales. Tal es
el caso de la construccién del Tercer Informe de Recursos
Fitogenéticos, del Tercer Informe sobre Recursos Genéticos
Zoogenéticos (RZG) y del Segundo Informe de Recursos
Genéticos Forestales.

8 http://www.fao.org/3/CA2950ES/ca2950es.pdf.
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3. Andlisis del sistema de innovacién y conocimientos
en torno a la conservacion de la diversidad genética
en el pais

Para analizar este sistema planteamos el modelo del Trian-
gulo de Sabato-Botana, que identifica a sectores guberna-
mentales, académicos y de la sociedad para impulsar cono-
cimientos (Sabato, 1975). Cada uno de estos d4mbitos es
heterogéneo y presenta tensiones, controversias y conflic-
tos internos propios. Para el monitoreo, la conservacion, el
acceso y el uso sustentable de los RG, los diversos secto-
res toman distintos roles. El gubernamental es creador de
politica publica, legisla en todos los niveles y toma prepon-
derancia como autoridad de aplicacién de leyes y normas;
el de ciencia y técnica (organismos y universidades) apor-
ta conocimientos cientificos y estructura organizativa, y la
sociedad (ONG, pobladores, agricultores familiares, comu-
nidades indigenas, productores capitalizados, empresas de
genética y consumidores) contribuye con sus conocimien-
tos tradicionales, el mejoramiento, la conservacién y el uso
(Diagrama 1). Naturalmente, esas areas articulan, influyen y
toman decisiones unas sobre otras. La meta como pais sera
alcanzar una gestién armoénica y segura de nuestros bienes
comunes. A tal fin es prioritario armonizar los instrumen-
tos normativos (tratados internacionales, y leyes y normas
nacionales y provinciales) para los componentes de la con-
servacién (monitoreo, conservacidn, acceso y uso), dando
lugar al equilibrio de acciones del sector de CyT y al sos-
tenimiento de la diversidad que vienen realizando tradicio-
nalmente la AF y los pueblos indigenas.

Es necesario poner de relieve la importancia de los pue-
blos indigenas y la AF en la gestion de la conservacién, como
es reconocido en los acuerdos internacionales (CDB, TIR-
FAA y Protocolo de Nagoya). Numerosos autores destacan
esta importancia con relacién a la gestion y el uso sosteni-
ble de recursos genéticos y biodiversidad (Kéhler Rollefson,
2007; FAO, 2021; FAO y FILAC, 2021). Su empoderamiento
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y la seguridad juridica de los territorios son criticos para la
gestion virtuosa de los bienes comunes.

Por su parte, las empresas de genética (cultivos, ani-
males y forestales) no consideran criterios de diversidad al
momento de vender productos ya que sus fines son comer-
ciales. Un ejemplo de la tensién de intereses privados y
publicos lo muestran numerosas introducciones de razas
exoéticas de animales domésticos sin ningin tipo de cuidado
con relacidén a los impactos que puedan producir en la pro-
duccién y sobre las razas presentes. En esa instancia seria
preciso contar con marcos regulatorios que promuevan y
preserven la diversidad, como lo sefnalan los acuerdos inter-
nacionales ratificados por el pais.

La integracion de los grupos de actores y la promo-
cién de sinergias son claves para alcanzar los compromisos
y desafios que enfrenta Argentina. Como senalan Pilling et
al. (2020), con relacion a la gestiéon de los recursos genéti-
cos se necesita investigacion para de integrar la gestion a
todas las escalas e informar a los tomadores de decision.
Para potenciar nuestras capacidades tenemos que valorizar
y empoderar a cada uno de los actores, en especial los
campesinos y los pueblos indigenas. Estos sectores, que son
valorados expresamente en los acuerdos internacionales,
han sido y son menospreciados e invisibilizados en nues-
tro pais (Ramirez, 2017; Lanari et al, 2020). Los ambitos
de articulacién multisectorial y multidisciplinario —como
la CONADIBIO y la CONARGEN- muestran una politica
publica de integracion virtuosa de los diversos sectores que
deberia ser profundizada.

Por otro lado se observan brechas de conocimiento e
informacién sobre las normas no solo en el sector de la
sociedad en general, sino también entre aquellos que deben
aplicarlas y hacerlas respetar. En este sentido seria clave
mejorar las capacidades en el ambito de las autoridades de
aplicacion, reduciendo la brecha y dinamizando los vincu-
los entre los diferentes sectores.
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Diagrama 1: Marco de acciones entre actores del sistema
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4. Conclusiones

Los desafios de las politicas publicas se enmarcan en las
normas internacionales que el pais ha ratificado y en la
Constitucion nacional. Para dar cumplimiento a estas leyes
hay que vincular con mayor énfasis al sector cientifico con
los gobiernos provinciales y nacionales, y con la sociedad
integra, valorizando los derechos a la cogestion de los bie-
nes comunes y los conocimientos tradicionales de los pue-
blos indigenas.

Se observa que el pais cuenta con numerosos instru-
mentos legales —en parte desarticulados y desactualizados—
especialmente orientados a regular el acceso (permisos de
colecta) de los RG.

Hay esfuerzos més o menos consolidados sobre la con-
servacién en un sentido amplio, especialmente por parte del
INTA (REDGEN) y -maés recientemente— de universidades.
No obstante, esos empefios estin desarticulados entre las
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distintas instituciones, lo que da lugar a duplicacién, a sola-
pamiento de actividades y en muchos casos a competencia
por la obtencién de recursos presupuestarios, cuando lo
optimo seria alcanzar sinergias y colaboracién.

No se cuenta con mecanismos de relevamiento esta-
blecidos ni informacidén actualizada sobre la situacion de la
diversidad genética existente en los agroecosistemas. Este
es un tema para desarrollar en profundidad, a fin de propi-
ciar una produccidn agropecuaria sana y sostenible.

Para nuestro pais es imprescindible promover politicas
publicas integrales dirigidas al mantenimiento y la conser-
vacion de la diversidad genética tanto natural o silvestre
como en los agroecosistemas. Considerando esta meta se
observan algunos puntos que deben ser trabajados a futuro,
como:

a) Estrategia nacional de RG que aborde en forma
integral:

1. Acceso.

2. Prospeccion, recoleccidn, caracterizacidon y evaluacion.
3. Conservacion y documentacion de los recursos genéti-
cos para la alimentacién y la agricultura, considerando
todas las estrategias de conservacidn sin distincion de
escalas.

Monitoreo de la diversidad genética.

Utilizacién sostenible.

Derechos de los campesinos y las comunidades de pue-
blos indigenas.

7. Armonizacién de los marcos legales.

A

b) Normas actualizadas y articuladas entre todos los
niveles (internacionales, nacionales, provinciales y demés).

¢) Normas para establecer el estatus legal de los mate-
riales conservados en bancos de germoplasma.

d) Sistema nacional de RG que integre a todos los orga-
nismos y las instituciones que han tomado la responsabili-
dad de la conservacién.
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e) Sistema de monitoreo peridédico de los RG por parte
del Estado, en consonancia con los informes del pais para
la FAO, que aborde la diversidad intraespecifica en cultivos,
produccién pecuaria-forestal y microorganismos.
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Ley Ovina, continuidad de una politica
de crecimiento

SERGIO OSVALDO PENA

1. Fundamentos e historia

El campo en la Argentina ha tenido en las ovejas un actor
central de su desarrollo. Esto, que fue objeto del armado
de conglomerados agroindustriales en diversas regiones del
pais, de Buenos Aires a Tierra del Fuego, fue perdiendo pre-
dominancia hasta llegar a tener un stock de solo 12 millones
de cabezas de los 75 millones de fines del siglo XIX.

El mapa actual de la distribucion de la actividad refleja
lo antedicho, donde predomina la regién patagdnica como
eje central, conformada como monocultivo ovino en alguna
de sus zonas. Mientras, en otras latitudes, el ovino es solo
complemento de la ganaderia vacuna o de la agricultura.

En muchos casos, los productores que poseen ovinos
tienen pequenas majadas que van desde el autoconsumo al
acompanamiento de otras ganaderias, como la caprina o la
vacuna.

El rol de economia de escala ha sido reservado a los
productores mas capitalizados y que basicamente se fueron
concentrando en la Patagonia, donde también se instalé la
agroindustria lanera y frigorifica con destino a exportacion.

La actividad ha sido cruzada por las cuestiones ambien-
tales, como los procesos de erupcidn de volcanes de la cor-
dillera (Hudson, Chaitén y Puyehue) y de desertizacion, los
embates de grandes nevadas o las prolongadas sequias.

Esta noble actividad que tiene como emblematicos pro-
ductos la lana y la carne ha sido golpeada por los precios
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internacionales, lo cual ha condicionado su crecimiento a
nivel local.

Las exportaciones de ambos productos fueron marcan-
do el hilo de su crecimiento o la caida, de acuerdo con el
momento histérico observado.

Algunos golpes al sector se pueden situar en la década
del noventa, cuando la cuestién econémica internay la con-
vertibilidad, sumadas a los vaivenes externos del exceso de
stock de lana en Australia, hicieron tambalear la industria
instalada local y los niveles de exportacidn. Asi se puede ver
cémo el consumo interno de fibra de lana se va perdiendo
al cerrarse paulatinamente la industria local, al igual que las
empresas comercializadoras y exportadoras de lana.

El consumo mundial de fibras, a partir de alli, beneficia
a los productos sintéticos y el algoddn por sobre la fibra de
lana. El exiguo espacio porcentual ocupado de tan solo el
1,2 % no es suficiente para retomar el crecimiento.

El comercio internacional de la carne ovina se resume
a Oceania, que —con solo el 10 % del stock mundial de ese
ganado- representa el 72 % del volumen total del mercado
global (FAOSTAT, 2016). Esto es asi porque, en muchos
paises, el ovino se destina al mercado interno.

Argentina participa con menos del 1 %, incluso con el
grueso de la produccién carnica orientada a la exportacion
y facilitada por el estatus sanitario de la region patagdnica.
Lo reducido del mercado de exportacion de la carne ovina
argentina se refleja en el hecho de que solo existen siete fri-
gorificos exportadores que se orientan casi exclusivamente
al mercado de la Unién Europea.

Las exportaciones argentinas de carne aumentaron a
comienzos del siglo XXI y llegaron a su pico en 2005 con
8.500 toneladas (se incrementaron en un 400 %). Luego,
en 2012, la tendencia se revirtié y en la actualidad ronda
menos de 5.000 toneladas.

Las caracteristicas estructurales del mercado interna-
cional han implicado cambios en la orientacién productiva
de la ovinocultura, reflejada en la incorporaciéon de ovinos
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doble propdsito, por un lado, y a la cria de ovinos para
carne, por otro.

Volviendo a nuestro pais, el surgimiento de estableci-
mientos dedicados a la cria de ovinos —principalmente para
carne— en el area de la Pampa Hiimeda hace pensar que la
actividad, al menos en esa zona, se dedicara solo a producir
carne y dejara la lana en segundo plano.

Algunos antecedentes ya fueron expuestos en ocasion
de ser publicado el capitulo sobre la Ley Ovina del libro
Politicas publicas en la ruralidad argentina (INTA Ediciones),
el cual relata lo siguiente:

Las politicas publicas son el resultado de procesos y dinami-
cas sociales. Por lo tanto, para avanzar en su anélisis se torna
imprescindible conocer los eventos y las dindmicas que las
forjan. Desde que empezd la actividad en la Patagonia hubo
varias leyes y decretos que buscaron regularla. Existen dis-
tintas etapas en la ganaderia ovina, pero solo recién a partir
de la década del ochenta se pueden distinguir las manifesta-
ciones de una politica publica clara, con la publicacion del
Plan Global para el Desarrollo de la Economia Patagdnica,
elaborado por la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca
y Alimentacién (SAGPYA) en colaboracion con asociaciones
de productores y organismos técnicos (Williams, 2005). Entre
las medidas promovidas a nivel nacional en dicha década se
destacan: i) el Fondo Compensatorio para Productores Lane-
ros, Decreto PEN 341 de 1981, que vinculaba el reintegro
de los subsidios a la cantidad de lana/carne producida; ii) las
Compensaciones al Empleo Lanero y iii) las leyes N.© 22.465
y N.© 24.437, que otorgaban beneficios fiscales a la actividad
agropecuaria patagonica (Alvarez, 2009).

En los afios noventa, con la consolidacion del neoliberalismo
y la reduccién de las agencias reguladoras del Estado, se pro-
fundiza el contexto de estancamiento y retroceso de la gana-
deria ovina. En ese marco se constituy6 el Ente de Desarrollo
de la Patagonia, organismo que estuvo acompainado por una
bateria de medidas que promovieron el desarrollo ovino de
la region (Taraborrelli y Pena, 2018: 211).
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Evidentemente, la bateria de medidas establecidas en
aquel momento solo fueron paliativos para seguir avanzan-
do en la bisqueda de politicas piblicas mas duraderas para
la actividad.

De aquella época, este articulo toma como ejemplo lo
que se transformaria en una verdadera linea de politica
activa con continuidad, mas alla de sus vaivenes, como es el
programa Prolana.

Mediante la resoluciéon 1.139 de 1994, la SAGPYA capté la
necesidad de mejorar las lanas argentinas (en calidad, pre-
sentacion y condiciones de venta), con el fin de acercarse a
los estandares de competitividad internacional y mejorar su
posicion en el mercado internacional. La iniciativa concen-
tré los esfuerzos de las sociedades rurales, las cooperativas,
los industriales y los exportadores laneros (integrantes de la
Federacion Lanera Argentina), los gobiernos provinciales y el
INTA (Taraborrelli y Pena, 2018: 212).

Y, desembocando en lo que se puede mencionar como
el evento que comenzé a darle forma a la ley, fueron orga-
nizados los foros laneros patagénicos, convocados desde el
propio Gobierno nacional a instancias de las provincias y
sus instituciones.

El Foro Lanero de 1998 ha sido sefialado como el punto de
referencia para pensar la Ley Ovina. El foro sirvié como mar-
co para que las autoridades nacionales [SAGPYA-INTA], los
productores [a través de sus asociaciones] y las autoridades
provinciales promovieran un proyecto de ley que contemple
las necesidades y demandas de la ovinocultura patagdnica:
desde el despoblamiento rural, el precio internacional y la
falta de competitividad hasta los inconvenientes ocasionados
por las arbitrariedades climéticas. La densidad de los ante-
cedentes institucionales, sumada a la consolidada dindmica
de participacion puablico-privada [por ejemplo, a través del
antecedente de los foros), favorecié la rapida elaboracion de
varios bocetos y borradores, puestos a discusién en unos 20
talleres multiactorales organizados territorialmente. En los
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talleres se definid, como estrategia politica, la presentacion
de un proyecto que extienda las fronteras patagénicas y que
alcance al resto del territorio nacional donde exista ganaderia
ovina. Pese a ello, el ADN regional se encuentra taxativamen-
te definido en la redaccion del proyecto. Respecto de ello,
un protagonista de aquel proceso afirma: ‘La verdad es que
fue una iniciativa patagdnica, pero para que los diputados
nacionales la aprobaran debiamos tener el apoyo de todo el
pais, porque si no, iban a decir es una ley sectorial para la
Patagonia. La verdad es que la Patagonia, desde un punto de
vista de subsidios, ya tenia bastante porque tenia lo de Tierra
del Fuego, lo de los puertos patagdnicos, tenia subsidio al gas
y a la energia. Entonces dijimos que sea a todo el pais el tema.
Que sea una ley que abarcara a los pequenios productores de
todas las provincias. Y asi se hace. Y asi se manda la ley, con
algunas trampas. Alguna trampa en el sentido de que en la
ley se entregaba el dinero por cantidad de animales ovinos,
entonces eso hacia que nosotros, en la Patagonia, nos asegu-
rabamos de que viniera fundamentalmente para aca’ [entre-
vista a exfuncionario Ley Ovina Chubut, setiembre 2016].
Finalmente, el 4 de abril de 2001' se sanciona la Ley Nacio-
nal 25.422/01 Régimen para la Recuperacion de la Ganaderia
Ovina sin modificaciones trascendentes. Segun su articulo
1.9, el régimen esta destinado a lograr la adecuacién y moder-
nizacion de los sistemas productivos ovinos con el fin de
permitir su sostenibilidad a través del tiempo y, consecuen-
temente, que permita mantener e incrementar las fuentes de
trabajo y la radicacién de la poblacién rural.

Con la ley se promueven actividades técnicas y econémicas
[enmarcadas en criterios de sustentabilidad de los recursos
naturales] que tengan un impacto positivo en los productores
y en la produccion de hacienda ovina. Entre ellas, la recom-
posicion de las majadas, la mejora de la productividad, la
mejora de la calidad, la incorporacién de tecnologias, la pro-
mocién del asociativismo, el control sanitario y acciones de
comercializacién e industrializacion.

1 Laley recibié media sancién en diciembre de 2000.
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Hay que rescatar lo interesante de la operativa que
preveia esta ley, que otorgaba dos beneficios diferenciados
que apuntaban al logro de los objetivos: los créditos (CRD)
a valor producto y los aportes no reintegrables (ANR). Asi,
el valor producto para el pago de los créditos fue una herra-
mienta innovadora que estaba pensada para permitir la
continuidad de los fondos, ya que los tomadores devolvian
el equivalente en pesos a la cantidad de kilos de lana o de
carne recibidos en pesos al momento de tomar su crédito,
manteniendo de esa manera la relacion entre lo recibido y
lo devuelto.

Para el financiamiento de la ley se previé la creacién de un
Fondo Fiduciario para la Recuperacién de la Actividad Ovi-
na [FRAQ]J. Desde la SAGPYA, como autoridad de aplicacién
del FRAO, se firmé un convenio con el Banco de la Nacién
Argentina para que se desempeiie como agente fiduciario del
fondo. En los mentados articulos se detalla la incorporacién
en el Presupuesto nacional de un monto anual minimo de 20
millones de pesos para constituir el fondo. El monto ha sido
establecido originalmente por ser dicho volumen el aporte de
la actividad ovina al PBI nacional (entrevista a asesor sectorial
de Santa Cruz, agosto 2016).

Una vez sancionada la ley, se dio un plazo de 180 dias para su
reglamentacion. Periodo en el cual se movilizaron los recur-
sos de presion de distintos espacios politicos y productivos
para acelerar el procedimiento.? Pese a ello, recién el 14 de
junio de 2002 se reglamentd la ley mediante el decreto 1.031/
02. Casi en paralelo, en setiembre, la resolucién 114/02 de la
SAGPYA aprueba el primer Manual Operativo, que brinda el
marco para la implementacién, el desarrollo y el anclaje de

2 El diario La Nacién del 18 de abril de 2001 publicé: “En vista de la prolon-
gada crisis por la que atraviesa la produccidn ovina argentina, el diputado
nacional Luis M. Diaz Colodrero (Partido Liberal - Corrientes) exhort6 al
Gobierno a que reglamente la ley de recuperacion de la ganaderia ovina”.
Disponible en http://www.lanacion.com.ar/60419-breves.
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las acciones territoriales en las provincias adheridas (Tarabo-
rrelli y Pena, 2018: 216-217).

2. Continuidad de la Ley Ovina

Como todos saben, se estd cerrando una etapa y dando
continuidad con una nueva herramienta —otra ley— para la
promocion de la actividad ovina en nuestro pais.

La Ley Ovina, nacida a instancias de las problematicas
recurrentes del sector ovino patagdnico y apoyada poste-
riormente por el conjunto de las regiones a través de sus
legisladores en el Congreso, se transformé en el norte de
la aplicacién de una herramienta para generar desarrollos
locales a partir de esa actividad.

Mucho se ha discutido sobre si la ley es 0 no una poli-
tica publica per se o si solo es una herramienta tendiente a
generar los mecanismos de apoyo a esa politica publica tan
demandada por el sector. Lo cierto es que su trascendencia
la estd llevando a ocupar un sitial interesante en cuanto a
la continuidad lograda, que ha superado los 20 afios, un
hecho no menor en un pais muy dirigido al corto plazo
debido a sus constantes “bandazos” en materia de economia
y desarrollo. Un suceso exacerbado hoy ante la pandemia
de COVID-19, que ha desnudado la fragilidad de nuestros
sistemas y nos muestra la crueldad de la pobreza en toda su
dimension.

Esto nos mueve a intentar —a través de la produccion
ovina— generar empleos genuinos y desarrollo territorial a
lo largo y ancho del pais. Sobre todo pensando en la nece-
sidad de cubrir una canasta alimentaria con déficits de todo
tipo que se ponen de manifiesto en los indices de pobreza.

Hay factores que se conjugan para determinar la con-
tinuidad de la ley y tienen que ver con la tenacidad de sus
actores englobados en la Mesa Ovina Nacional (MON), sur-
gida a partir de las entidades gremiales, la Sociedad Rural
Argentina (SRA) y las Confederaciones Rurales Argentinas
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(CRA), pero que ha sabido captar la atencién de todo el
arco productivo al involucrar al sector empresarial, como la
Federacion Lanera Argentina (FLA); a instituciones como
el INTA y al propio Ministerio de Agricultura Ganaderia y
Pesca de la Nacion.

Es importante destacar cémo se van conformando los
espacios de discusion de las diferentes problematicas que
hacen al sector. La constitucion de la MON se fue gestando
desde las diferentes instituciones, pero con la apertura sufi-
ciente para incorporar miradas diversas, en vista de que la
convocatoria fuera federal y abierta.

Durante 2016 y 2017 se fue conformando, y recién en
abril del 2018 fue firmada su acta de constitucion.

El acta de la reunién de constitucidon de la Mesa Nacio-
nal de Competitividad Ovina, firmada en la Ciudad Auté-
noma de Buenos Aires, fijo sus objetivos de trabajo futuros
y designd a sus coordinadores el 12 de abril de 2018.

La presidencia de las CRA puso énfasis en la busqueda
de un foro de representacion del sector, utilizando el espejo
de lo sucedido con la Mesa de Carnes.

Ya en funciones:

...los coordinadores Sres. Daniel Lavayén y Carlos Vila Moret
tomaron la palabra alternativamente, explicando los funda-
mentos de la reuniéon mantenida el dia anterior, preparatoria
de esta misma reunion, con el solo objeto de resumir y pre-
sentar los temas sobre los cuales trabajard la Mesa Ovina
Nacional. En sintesis, que el objetivo final es lograr una mayor
productividad y desarrollo de los ovinos en el pais (Confede-
raciones Rurales Argentinas, 2018).3

De esta manera, con un mayor desarrollo de los temas a
tratar y ya con el listado de los protagonistas, se dieron por
iniciadas formalmente las actividades de la mesa. Esta no se

3 Acta constitutiva de la MON.
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ha formalizado, a la fecha, en una nueva institucion o figura
de otro tipo.

La Mesa Ovina tuvo sus primeras reuniones poco
ordenadas, con mucha catarsis. Asi es como se le solicit6 a
un grupo de técnicos que colaboraran con el ordenamien-
to del temario, las discusiones y, luego, la formulacion de
los documentos de sintesis. Se logré avanzar identificando
cuatro ejes de trabajo y se priorizé un tema por eje para
comenzar con la actividad. Los ejes y los temas priorizados
fueron los siguientes:

a. Normativa: incluia los aspectos de normativa legal o
marco regulatorio que inciden en la competitividad del
sector. Tema priorizado: Ley Ovina y otras herramien-
tas de financiamiento.

b. Productividad: incorporé los temas referidos al incre-
mento de la produccién y las limitantes para alcanzar
este objetivo. Tema priorizado: manejo de la fauna con
relacion al impacto sobre la actividad y la sociedad
(predadores y guanaco).

c. Valor agregado: abordaba los aspectos que inciden en
el agregado de valor y la calidad de los productos
lana y carne, con visién de cadena. Tema priorizado:
cadena de carne (tipificacion, cortes, caracterizaciéon y
difusion).

d. Calidad de vida y arraigo rural: abarcaba todos los
temas relacionados con la calidad de vida de los pro-
ductores ovinos, las buenas practicas laborales (BPL) y
la relacion de la actividad con la ocupacién del espacio
rural de nuestro pais. Tema priorizado: conectividad y
comunicaciones.

En esta primera agenda se avanz6 durante todo 2018
y en las reuniones sucesivas se fueron dando pasos en la
direccion correcta, que serian puestos en valor a partir de
entonces.
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En la reunién plenaria de agosto de 2019, la MON deja-
ba planteados sus objetivos para seguir avanzando durante
2020, temario que se continud hasta la fecha:

Actualizacién de la Ley Ovina.

Buenas practicas ganaderas ovinas y bienestar animal.
Sector primario: genética, sanidad y alimentacion.
Informalidad: estandar inico nacional.

Programas de carne y lana.

Promocién de consumo de carne ovina.

Balance de carbono en la produccién primaria.
Manejo sustentable de la fauna.

Competitividad.

Aranceles.

e PR oo 0 O

Esto pone de manifiesto la intencién sectorial de buscar
consensos que permitan pensar en un desarrollo arménico
y con la mirada puesta en el crecimiento cuali y cuantitativo
de la actividad.

Como la continuidad de la Ley Ovina es una de las metas
centrales, entre otras de las varias en las que se encuentra
trabajando, la MON fue articulando reuniones en donde la
participacion publico-privada se transformé en un tema.

Un fuerte compromiso fue tomado desde las provincias
centrales del pais, las cuales integran un eje que arranca en
Cérdoba, pasa por Santa Fe y termina en Buenos Aires.

En este aspecto tom¢ visibilidad la Camara de Pro-
ductores Ovinos de Cérdoba (CAPOC), con sede en Villa
Maria, bajo un fuerte compromiso con el sostenimiento y
la continuidad de la Ley Ovina. Esa organizacidn, las socie-
dades rurales del interior de la provincia de Buenos Aires y
gente de Santa Fe generaron un eje en el centro del pais con
mirada sobre la oveja, recuperando asi el protagonismo que
tuvieron en el pasado (Camara de Productores Ovinos de
Coérdoba, 2019).

La MON, entre sus iniciativas, el 13 de mayo de 2021
les envid una nota a los senadores de la Nacién para
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solicitarles que “se tenga a bien instrumentar los medios que
estén a su alcance para facilitar el tratamiento del proyecto
de Ley Ovina Nacional, Exp. N.© S-902/21, en el Senado de
la Nacion a la mayor brevedad posible”. La misiva, ademas,
exponia el porqué de la necesidad de su tratamiento ante
la finalizacién de la actual ley y ejercia presiéon sobre los
legisladores para lograr ese cometido.

La difusién de la informacion hizo que desde diversas
instituciones se brindaran apoyos y comunicados en pos
de la continuidad de la ley. Entre otras, se pronunciaron el
Consorcio Regional de Experimentacién Agricola (CREA),
la Sociedad Rural Argentina (SRA), el Centro Regional Pata-
gonia Norte del INTA, asociaciones de criadores de ovinos
y demas entidades involucradas.

Ahora bien, su continuidad se debe al trabajo y la dedi-
cacién del propio sector, que ha estado encima del tema
realizando una tarea de lobby sobre los legisladores de cada
provincia y exponiendo las sobradas razones que existen
para seguir con la tarea.

Este trabajo —silencioso en algunos momentos— logré
interpretar las cuestiones politicas imperantes en el momen-
to y pudo ser lo suficientemente paciente para que el pro-
yecto fuera oficializado y recibiera asi un tratamiento mas
agil en el Senado, que es donde ya fue aprobado.

De esta forma llegé el 4 de mayo de 2021 al recinto del
Congreso el proyecto con sus argumentos, de los cuales se
rescatan los siguientes:

Estas renovadas oportunidades han suscitado nuevamente
el interés por parte de productores tradicionales y aquellos
con sistemas productivos mixtos en todo el pais debido a
la versatilidad que manifiesta la produccién ovina. Para el
aprovechamiento de las oportunidades de mercado actuales,
el sector ovino y el Estado deberan trabajar articuladamente
para acotar la brecha existente entre los requerimientos de
los mercados y la situacidn actual del sector, desarrollando
herramientas que permitan la mejora de la eficiencia produc-
tiva, el fomento de la integracidn de los actores de la cadena, el
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agregado de valor a la produccién en origen en cada eslabon
de la cadena y la mejora de los procesos de comercializacion.
Esta propuesta propone la simplificacién de los mecanismos
operativos de la ley, propone la modificacién del objetivo del
régimen, pasando de la recuperacion de la ganaderia ovina
a la promocién del desarrollo integral de la cadena ovina y
de llamas, con foco en la modernizacién e innovacién de los
sistemas productivos, de transformacién y comercializacion,
los procesos de agregado de valor y la integracion de todos
los eslabones de la cadena. Incorpora la mirada del género
promoviendo la igualdad de oportunidades para el desarrollo
y la participacién de las mujeres en la cadena ovina, amplia
el alcance al sector de la agricultura familiar campesina e
indigena, incorpora la representacion de las secretarias que
integran el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca, a
los fines de integrar sus competencias a las funciones de la
CAT. Se fundamenta en la importancia de mantener lineas de
trabajo que sean consecuentes con la planificacion estratégica
definida para el sector, teniendo en cuenta la particularidad
de cada provincia y en el marco del funcionamiento de la
Unidad de Ejecucion Provincial (Mayans et al., 2021).

Por todo lo expuesto es posible responder que, efec-
tivamente, la estrategia utilizada por la MON vy todos sus
integrantes del sector publico y privado dio buenos resul-
tados, ya que se ha consolidado como tal y generado la
continuidad buscada.

3. Rol del INTA en la aplicacion de la ley

Es relevante tener presente la participacion institucional
del INTA en todo este movimiento federal, ya que en cada
Unidad Ejecutora Provincial (UEP) es un actor que aporta a
la concrecion de las metas locales.

Hoy, en cada Plataforma de Innovacién Territorial en
que se divide el pais para la tarea institucional es facil detec-
tar a la mesa ovina o la UEP local como un protagonista
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que tiene muchas cosas para decir. Esto se evidencia fuer-
temente en la Patagonia, territorio ovejero por historia y
continuidad, que con sus aportes ha sabido nutrir las defini-
ciones que llevaron a dar forma esta etapa que da comienzo
con la promulgacién de una nueva Ley Ovina.

A modo de ejemplo se puede destacar lo acontecido en
la reunién de la UEP de Rio Negro del 9 junio de 2021, enla
cual se pudo avanzar en la ejecucidn del tltimo presupuesto
estipulado para esta ley.

El encuentro fue presidido por el secretario de Gana-
deria de esa provincia, Tabaré Bassi, maxima autoridad
tematica, quien en declaraciones informo:

El presupuesto 2021 fue el dltimo contemplado por la Ley
Ovina a nivel nacional. Por eso, es muy importante poder
avanzar en la renovacion de la ley y en la actualizacién de su
presupuesto para dar continuidad a esta herramienta indis-
cutiblemente valiosa para el sector ovino provincial.

Ademas, la coordinaciéon provincial de la ley expli-
c6 que:

...en general, las estrategias de intervencién priorizadas este
ano fueron para fortalecer el trabajo de las organizaciones de
pequenos productores y la introduccién de nuevas tecnolo-
gias de manejo en los establecimientos, a través de la prefi-
nanciacién comercial y de mejoras prediales como coberti-
z0s, apotreramientos, y captacién y distribucién de agua.

Esa UEP presentd, entre otros proyectos, uno cuyo
monto asciende a 2.519.965 pesos y que esta destinado a
la actualizacion del analizador éptico del didmetro de fibra
(OFDA, por sus siglas del inglés Optical Fibre Diameter
Analyzer) del INTA Bariloche (Rio Negro Comunicaciones,
2021).

Esta UEP cuenta con la participacidn de representantes
del INTA, la Secretaria de Agricultura Familiar, Campesi-
na e Indigena, el Servicio Nacional de Sanidad y Calidad
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Agroalimentaria (SENASA), la Federacién de Sociedades
Rurales de Rio Negro, las cooperativas Ganadera Indige-
na, La Amistad y Amulein Com, las sociedades rurales de
Bariloche y Maquinchao, la Direccién de Sanidad y Mejora
Genética de la provincia y la Coordinadora Provincial de la
Ley Ovina.

El INTA ha sido un activo participante en cada una
de las provincias donde se han ejecutado fondos de la Ley
Ovina.

Por eso se entiende que esta herramienta convalidada
en el Congreso aportara a la economia del sector nuevos
fondos para promover actividades que van desde la capita-
lizacién hasta la puesta en marcha de innovaciones absolu-
tamente necesarias.

También, a través de las mesas locales UEP y la mesa
nacional CAT, aporta verdaderas mesas de didlogo sectoria-
les necesarias para la busqueda de consensos.

Por ultimo, en el contexto local e internacional en el
que nos encontramos, la demanda de los principales pro-
ductos generados por la actividad -las proteinas rojas de
la carne y la fibra de lana— sigue siendo interesante dada
la valorizacién de las producciones realizadas en ambientes
amigables, con énfasis en la sustentabilidad. Y coloca a esta
herramienta como una verdadera politica publica disenada
para dar soporte a la produccién ovina nacional y respuesta
a esa demanda.

Por lo expuesto, cabe interrogarse sobre las nuevas
directrices que se abren ante este hecho de continuidad
y definir prospectivamente que estamos interpretando los
tiempos que se avecinan.

Ante la severa crisis en la que nos encontramos en el
medio de una pandemia inédita, por la cual nada sera igual
a lo que conociamos, la posibilidad de generar una mayor
produccién ovina, que se traduce en mano de obra directa
e indirecta, en nuevos productos carnicos para consumo
interno, y en nuevas divisas generadas por la exportacién
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de lanas y carnes, encuentra una aliada de confianza en esa
herramienta como politica publica.

4. Prospectiva

Para culminar este breve espacio de reflexidn sobre las con-
secuencias y necesidades generadas en el sector ovino en
vista de dar continuidad a lo que claramente parece ser una
politica publica como la Ley Ovina, se plantea el ejercicio
que significaria trazar un escenario deseado tomando todos
los elementos hoy disponibles.

Es necesario dejar establecido qué significa para cada
region en particular la produccidn ovina, desde el monocul-
tivo patagoénico hasta la agricultura familiar en el Noroeste
Argentino.

Cada provincia seguramente podra dar los indicadores
y las variables que permitan medir el impacto de la imple-
mentacién de esta nueva ley.

Se debera trabajar para medir el stock no declarado,
sobre todo en provincias extrapatagdnicas, donde el pro-
blema de los movimientos y las ventas en negro les genera
un gran dolor de cabeza a las autoridades.

Se debera trabajar en cada UEP sobre cobranzas y
recuperos, para integrar un fondo que se estima podria ser
de 350 millones de pesos hacia 2025.

Considerando lo manifestado en diversas reuniones
por la propia MON, existe una serie de items que hablan de
la estabilidad de los sistemas, con producciones mas inten-
sificadas, buscando mecanismos para disminuir riesgos y
volatilidades: climaticos, de mercados y financieros. Debe
atenderse la productividad primaria: mas carne y mas lana
por animal. Ademads, trabajar de manera consensuada entre
cada actor y eslabdn de la cadena.
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Esta claro que hay determinadas acciones iniciadas
desde los sectores publico y privado, como las certifica-
ciones y el bienestar animal.

En el primer caso, Argentina es uno de los paises lide-
res en certificacion RWS (siglas del inglés Responsible
Wool Standard, conocida como Estandar de Lana Sus-
tentable) ante las exigencias en el mercado internacional
de fibras. En cuanto al bienestar animal y el cuidado
del ambiente, el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y
Pesca de la Nacién aprobé —mediante la resolucién N.©
7/19- los estandares de bienestar animal para la cria, la
faena y el transporte de ovinos que permiten acreditar el
manejo ético y responsable de los ovinos en Argentina.

Es central difundir estos estindares y adoptarlos
para posicionar al pais como uno de los proveedores
confiables de los exigentes mercados actuales.

El Programa de Mejoramiento de la Calidad de la
Lana Prolana ha sido pilar de la mejora de ese producto,
pero las exigencias hacen que se deba seguir trabajando
con los aportes necesarios de la tecnologia, la comuni-
cacion y la trazabilidad.

La produccién de proteinas rojas —demandadas hoy
por los mercados interno y externo— lleva a preguntar-
se qué decisiones deben ser tomadas para su desarro-
llo, como se sale del esquema actual de bajo consumo
interno o cdmo se logra una colocaciéon mas fluida en el
exterior.

También, cdmo sumar mas productores al desarrollo
de esta actividad y que estos se encuentren con todas las
posibilidades de colocar su producto, porque las lineas
de faena y los canales de distribucién estan a disposi-
cién. Esto hace a la lucha diaria contra el flagelo de la
pobreza y la falta de alimentos.

Hoy, la tecnologia disponible para el monitoreo de la
vegetacion o del clima esta disponible y hace falta para
su integraciéon a la produccién ovina. Los Monitores
Ambientales de Regiones Aridas y Semiaridas (MARAS)
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son necesarios para no cometer los mismos errores en
el pastoreo de ambientes fragiles.

Contando con esa informacion y esos diagndsticos
se podran elaborar las estrategias necesarias para dar
continuidad a una politica concreta, asi como pensar en
que la actividad tiene un buen escenario futuro y apos-
tar al crecimiento. Hay muchas personas detras que lo
estan haciendo.
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Trabajo agrario en Argentina

Enfoques y abordajes desde el INTA (2010-2020)

MARIA NOELIA SALATINO

Introduccion

En el sector de trabajadoras y trabajadores agrarios existe
una multiplicidad de realidades, lo que responde tanto a
la diversidad de producciones que desarrollan a lo largo
de nuestro territorio —citricos, tabaco, vid, tambos, cafia
de aztcar, frutales y olivos— como a la gran heterogenei-
dad en las modalidades de contratacién y las condiciones
de empleo. Por enumerar algunas situaciones, hay un
minimo de trabajadores permanentes y una mayoria de
trabajadores temporarios. Muchos se movilizan geogra-
ficamente entre diferentes producciones para encontrar
empleo y una parte importante combina su ocupacién
agricola con actividades en otros sectores, como servi-
cios, comercio, turismo y construccion. A estos se les
suman los pequenos productores que trabajan regular u
ocasionalmente para otros a cambios de un salario.
Estas diversidades, entre otras, convierten al trabajo
agrario en una cuestiéon compleja de abordar desde el punto
de vista tanto de la investigacion como de la intervencién
por parte del Estado en sus diferentes escalas. Del mis-
mo modo, se presentan diversos obstaculos para acceder a
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informacién actualizada para dar cuenta de sus caracteris-
ticas y de las dinamicas del mercado de trabajo’.

La mirada desde la opinién publica en torno al trabajo
agrario parte de una idealizacion del teson y el sacrificio que
forjan el caracter de aquellas personas dedicadas a tareas
agricolas. De la mano de estos discursos viene la critica
para aquellos que no quieren trabajar en la agricultura y el
cuestionamiento a cualquier politica —por ejemplo, los pla-
nes sociales o de transferencia de ingresos— que “desalien-
ta» a las personas a ocuparse en el sector. Los medios de
comunicacién, sobre todo durante las temporadas de cose-
cha, replican noticias sobre cémo las economias regionales
se ven perjudicadas por la falta de trabajadores y la pérdida
de la “cultura del trabajo”. Otra cuestion recurrente en esas
noticias es la urgente necesidad de disminuir la alta inci-
dencia en los costos de produccidn del sector que tiene el
hecho de contratar trabajadores. Ocasionalmente oimos las
voces de estos trabajadores y trabajadoras o encontramos
alguna noticia que habla de las condiciones informales de
empleo, la exposicidn a riesgos y accidentes de trabajo, las
bajas remuneraciones o lo dificil que es conseguir empleo
en los meses de invierno.

Desde los organismos de Estado, ya sean académicos,
de investigacién o de extension, cuando se habla de los
sujetos sociales de la agricultura, por lo general adquiere un
mayor protagonismo el productor, un rol secundario se le
asigna a la familia rural —las mujeres, la nifiez, los jévenes

1 El sistema nacional de estadistica presenta ciertas limitaciones para medir
el trabajo agricola y agroindustrial. En el caso de los censos nacionales, no
permiten captar la temporalidad y la intermitencia de estos trabajadores en
diferentes empleos y sectores, aunque dan una aproximacion general de la
situacion de los ocupados en la rama agricola y brindan como ventaja su
representatividad a nivel territorial. Por otro lado, si bien las encuestas de
hogares tienen la virtud de ser continuas y tomar distintos momentos del
afo, con lo cual podrian recoger la estacionalidad del trabajo agropecuario,
su periodo de referencia es muy corto, lo que aumenta el riesgo de sub-
captacion, ademads de realizarse solo en algunas ciudades, generalmente las
capitales de provincias (Aparicio, 2012).
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y demas integrantes— y solo subsidiariamente entran en
escena las trabajadoras y los trabajadores. El INTA cumple
un rol fundamental en el abordaje de las problematicas de
los sectores agropecuario, agroalimentario y agroindustrial;
por lo tanto, también de los sujetos sociales vinculados a
esos ambitos?. Partiendo de esta trama surgen las preguntas
centrales de este capitulo: en primer lugar, ;cémo se pien-
san al trabajo y los trabajadores agrarios desde el INTA?;
en segundo término, ;por qué el INTA debe ocuparse de la
cuestion del trabajo en la agricultura? Y finalmente, consi-
derando el Estado a un nivel macro, jc6mo la agenda publi-
ca condiciona la institucidn y sus valoraciones sobre lo que
debe hacer y atender?

Este escrito tiene como objetivo identificar los enfo-
ques del INTA en torno al trabajo agrario en los ultimos
diez anos, con el fin de presentar algunas respuestas a
estos interrogantes. Se trata de un estudio exploratorio y
descriptivo. El capitulo no pretende ser exhaustivo ni defi-
nitivo, sino que busca aportar a una reflexion general sobre
cémo el INTA piensa diferentes probleméticas inherentes a
la agricultura y aporta al desarrollo de politicas publicas, en
este caso vinculadas al trabajo agrario. En la metodologia
de este analisis se combina el rastreo bibliografico con la
lectura y la sistematizacion de los convenios, los programas
y las actividades desplegadas desde el INTA con relacién al
trabajo rural y agricola.

Para situar este andlisis, luego de la introduccién se
presenta una caracterizacién general del trabajo agrario en
la Argentina en las ultimas décadas, considerando sus trans-
formaciones mas importantes y la legislacion que lo regula.
Luego se muestra una sistematizacién de los abordajes del

2 El Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) fue creado el 4 de
diciembre de 1956 mediante el decreto ley N.© 21.680/56. En la actualidad
cuenta con 15 centros regionales, de los cuales dependen 52 estaciones
experimentales agropecuarias y 350 agencias de Extensién Rural distri-
buidas a lo largo del territorio nacional. Ademas posee seis centros y 22
institutos de investigacion dedicados a diferentes tematicas y disciplinas.
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INTA en torno al trabajo agrario en los tltimos diez afios.
Y para concluir se desarrolla una serie de reflexiones.

1. Trabajo agrario en la Argentina en las ultimas
décadas

En Argentina, los trabajadores agrarios representaron una
gran fraccién de los ocupados durante parte importante
del siglo XX y, si bien en la actualidad han disminuido su
peso relativo, muchas personas se ocupan como asalaria-
das en las actividades agropecuarias de todo el territorio.
Segtin el Censo Nacional de Poblacidén, Viviendas y Hogares
(CNPVH) de 2010, en Argentina, 1.088.623 personas estan
ocupadas en la rama de “agricultura, pesca y ganaderia”. El
61 % de ellas (660.837) son asalariadas, el 10 % (110.461)
son patrones, el 21% (226.329) son trabajadoras por su
cuenta y el 8 % (90.996) son trabajadoras familiares®. Casi
la mitad de los asalariados agricolas no poseen descuentos
jubilatorios, proporciéon que aumenta considerablemente
en algunas provincias (CNPVH, 2010). Si consideramos la
informacién aportada por la Encuesta de Hogares Rura-
les sobre Niveles de Vida y Produccién?, esta condicién
se concentra fundamentalmente entre los asalariados tem-
porarios, ya que practicamente la totalidad se encuentra
en esa situacion (Neiman, 2012). Estos datos nos acercan
a problematicas estructurales del trabajo en la agricultura,

3 Parael total de la Argentina, los asalariados de esta rama representan solo el
5 % de los ocupados asalariados a nivel nacional. No obstante, la situacién
es diferente en cada provincia. En algunos territorios argentinos, la propor-
cién de asalariados ocupados en la agricultura alcanza mas del 10 % de los
ocupados (CNPVH, 2010).

4 Esta encuesta fue implementada durante el primer semestre de 2010 y esta-
ba destinada a estudiar aspectos sociodemograficos, insercién laboral, nive-
les de ingreso y gasto, actividad econdmica y condiciones de vida de los
hogares con residencia rural de las provincias de Mendoza, Misiones, Rio
Negro, Salta y Santa Fe (Neiman, 2012).
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que histéricamente se ha caracterizado por un bajo nivel de
registro, contrataciones temporales y bajas remuneracio-
nes, lo que repercute en condiciones desfavorables de vida y
vulnerabilidad social para esos trabajadores y sus familias.

En las tltimas décadas, la agricultura argentina atravesé
profundos procesos de reestructuraciéon productiva, princi-
palmente relacionados con el desarrollo a escala global de
una nueva estructura de los mercados de productos agroa-
limentarios, segmentados y altamente diferenciados. Estos
cambios impactaron tanto a las producciones para mercado
de exportacién como a las destinadas a mercados locales,
estableciendo asi nuevas formas de producir y reconfigu-
rando el desarrollo de producciones tradicionales. Estas
transformaciones se dieron a la par de la expansion de la
frontera agricola, remplazando cultivos tradicionales y tie-
rras ganaderas o directamente avanzando sobre nuevas tie-
rras sin cultivar (como bosques, precordillera y otras areas).
No se desplegaron de la misma manera en todo el pais, por
lo que presentan matices en los territorios, las economias
regionales y el entramado agricola. Algunos sectores se
beneficiaron con esos cambios, mientras otros fueron per-
judicados o expulsados frente a los nuevos requerimientos
que impuso esta agricultura reestructurada.

La reestructuraciéon productiva involucré grandes
modificaciones para el trabajo agricola. Por la extension de
este capitulo, no es posible detallar lo sucedido en todas
las regiones del pais; no obstante, se describiran las carac-
teristicas generales del fenémeno. Esas transformaciones
se relacionaron con aspectos cuantitativos, principalmente
con la reduccién del total de jornales requeridos para cada
produccién agropecuaria. También, con aspectos cualitati-
vos vinculados con variaciones en las modalidades de con-
tratacion y la organizacién del trabajo, y —ademas— con la
incorporacién de innovaciones a nivel técnico y de manejo
de cultivos, afectando asi el calendario de actividades y de
labores requeridas.
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Diferentes investigaciones concuerdan en sefialar un
notable crecimiento del sector de los asalariados en la agri-
cultura argentina (OIT, FAO y UITA, 2007), acompanado
de una disminucién de las contrataciones permanentes y
un aumento de las contrataciones indirectas y temporales
(eventuales o no permanentes). Estas transformaciones se
encuentran ligadas a la continua mecanizacién y tecnifica-
cién del campo, como también a estrategias empresariales
que buscan reducir al minimo los vinculos laborales con
sus trabajadores (Aparicio, 2005; Neiman, 2010; Quaran-
ta y Fabio, 2011; Rau, 2016; entre otros). Como parte de
estos cambios creci6 la presencia de agentes de intermedia-
cién laboral, que vinieron a resolver de manera flexible las
demandas especificas y eventuales de mano de obra agrico-
la. Se generalizaron las empresas de servicios agricolas y de
colocacidn de personal, mientras que figuras clasicas —como
la de los cuadrilleros— adquirieron nuevas funciones y res-
ponsabilidades, aparte de las referidas a la convocatoria y el
reclutamiento (Rau, 2014; Neiman, 2015).

Sumado a esto se encuentra la necesidad de las y
los trabajadores del sector de desplazarse geograficamente
para encontrar empleo, por lo cual los agentes interme-
diarios y las redes migratorias toman roles cada vez mas
importantes. Historicamente, la migracién en busca de tra-
bajo se constituyé como una estrategia de reproduccién
social para los trabajadores agricolas y sus familias (Ben-
dini, Steimbreger y Radonich, 2007; Aparicio y Benencia,
2016). Los cambios en las formas de produccion, el avance
de la mecanizacion en diferentes cultivos (un caso extremo
es la soja en la Region Pampeana, pero procesos similares
se dieron con la mecanizacién de la cosecha de la cana de
azucar en Tucuman y el avance reciente en la cosecha de la
vid en Mendoza) y el aumento de la proporcién de traba-
jadores agrarios que viven en zonas urbanas son diferentes
fendmenos que repercuten sobre las decisiones de migrar
de aquellos. Estas practicas se expresan en desplazamientos
pendulares o circulares de diversa duracién entre dos o mas
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areas productoras, en los que las personas pueden combi-
nar oportunidades de empleo local con diferentes destinos
migratorios (Quaranta, 2017).

Conjuntamente, estos trabajadores y trabajadoras agri-
colas tienen ciclos ocupacionales complejos en los cuales las
actividades en el sector agropecuario primario —siembra,
cosecha y demas actividades— se combinan con empleos en
otros segmentos de la cadena, como los galpones de empa-
que o acondicionamiento y las agroindustrias. También
presentan intermitencia con trabajos en otros sectores de la
economia —servicios, comercio y construcciéon- y periodos
de desocupacidén, cuando el acceso a las politicas de trans-
ferencias de ingresos se vuelve clave para sobrellevar esas
semanas o meses sin empleo.

En el periodo seleccionado para este capitulo suce-
dieron importantes transformaciones en lo respectivo a la
legislacion del trabajo agrario en Argentina. A fines de 2011
fue sancionada la norma N.° 26.727 del nuevo Régimen de
Trabajo Agrario, que remplazé a la antigua Ley N.© 22.248
de Régimen de Trabajo Rural, de 1980. La nueva legislacién
define el concepto de contrato de trabajo agrario (ya no
es trabajo rural) e incorpora la Ley de Contrato de Trabajo
(N.° 20.744) como fuente del derecho del trabajo agrario.
Detalla, entre otras cuestiones, las modalidades de contra-
taciéon (permanente, no permanente y permanente discon-
tinua) y fija condiciones sobre las viviendas, los traslados y
la alimentacidn, y las retribuciones y jornadas de trabajo,
entre otros aspectos.

En el marco de esas modificaciones se cred el Regis-
tro Nacional de Trabajadores y Empleadores Agrarios
(RENATEA), como una entidad autérquica en jurisdiccién
del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social. El
RENATEA absorbio las funciones y atribuciones que hasta
ese momento desempenaba el Registro Nacional de Traba-
jadores Rurales y Empleadores (RENATRE), creado por la
ley N.o 25.191 de 1999. Entre estas responsabilidades se
encuentran la proteccién de los derechos de los trabajadores
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agrarios, el registro y el otorgamiento de las libretas de tra-
bajo, la fiscalizacion y el control, y la facilitacion del acceso
a la proteccidn social de los trabajadores y sus familias. En
resumidas palabras, su mision se define en torno a garanti-
zar el empleo registrado y mejorar la calidad de este en el
sector agrario, garantizando asi el cumplimiento de la ley
N.© 26.727.

Ademas de estas funciones, el RENATEA tomo un rol
fundamental en la generacién de informacién actualiza-
da, promoviendo lineas de investigacion y estadisticas. Del
mismo modo, se desarrollé una serie de programas orien-
tados a la recalificacion laboral, la certificacion de compe-
tencias y la alfabetizacion, con el fin mejorar los indices de
registracion a partir de la calificacién de los trabajadores
agrarios y sus familias (lorio, 2020). Estas dos cuestiones
seran retomadas en el préximo apartado porque colocaron
en la agenda publica temas que determinarian algunos de
los enfoques del INTA en torno al trabajo agrario.

En 2015, luego de las elecciones presidenciales median-
te las que Mauricio Macri result6 elegido presidente, la
Corte Suprema de Justicia fallé a favor de una presentacion
realizada afios antes por la Unién Argentina de Trabajado-
res Rurales y Estibadores (UATRE): determiné disolver el
RENATEA y nuevamente le otorgé atribuciones al RENA-
TRE, vigente hasta la actualidad.

En sintesis, en estos ultimos afos, la agricultura argen-
tina atravesé profundos procesos de reestructuracidon pro-
ductiva que impactaron sobre el trabajo y los trabajadores
agrarios en aspectos tanto cuantitativos como cualitativos.
Ademas se dieron importantes cambios en la legislacion del
trabajo agrario. Estas transformaciones instalaron nuevas
problematicas en la agenda publica del sector agropecuario
y resignificaron problematicas tradicionales, determinando
también lo que el INTA hace en torno al trabajo agrario.
Sobre esto avanzaremos en el préximo apartado.
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2. El abordaje desde el INTA en los ultimos diez aios

En este apartado se presenta una sistematizacion de los
enfoques principales con los que el INTA ha abordado el
tema del trabajo agrario y rural. A partir de la revisiéon
de convenios, programas, actividades y otros documentos
se identificaron diferentes abordajes en los que es posible
agrupar lineas de investigacién y extension desarrolladas
desde la institucién. A modo de exposicion se han organiza-
do estas miradas en cinco enfoques generales: a) el trabajo
agrario como factor de produccién, b) higiene y seguridad,
¢) aportes para estudios sobre los mercados de trabajo agra-
rio, d) formacion y capacitacion para trabajadores agrarios
y e) trabajo decente y la perspectiva de derechos. El perio-
do recortado para realizar este estudio abarca desde 2010
hasta 2020, momento de disrupcién por la pandemia de
COVID-19 a nivel mundial.

En este escrito se argumenta que existe una conviven-
cia de estas diferentes miradas, en la cual una perspectiva
no supera a otra, y simultineamente se observan acciones
de un tipo o del otro dentro de la institucién y sus numero-
sas dependencias. La relevancia que toma cada uno de estos
enfoques se encuentra condicionada a un nivel macro por el
rol del Estado y las caracteristicas de las politicas publicas;
en este caso, primordialmente de las politicas agrarias. Esas
intervenciones que componen la agenda publica exponen
cual es la percepcién de los poderes publicos sobre lo que
se debe atender y lo que se debe resolver (Oszlak, 1984). La
agenda publica presenta tensiones y es motivo de disputas,
y estas contradicciones se reproducen al interior del com-
plejo institucional (Lattuada, Nogueira y Urcola, 2012). De
esta forma, a un nivel meso, el INTA —como institucién
estatal- reproduce estas contradicciones en su interior, lo
que se expresa en la preeminencia que tiene un tipo de
enfoque sobre otro o el tipo de actividades de investigacion,
de formacién o de extensién que se priorizan. Finalmen-
te, a un nivel micro, en las actividades cotidianas de las
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experimentales, agencias e institutos, la relevancia de una u
otra mirada se encuentra relacionada con la experiencia de
los y las agentes en territorio y sus trayectorias profesiona-
les y disciplinares.

Estos tres niveles —macro, meso y micro- condicionan
los enfoques sobre trabajo agrario en el INTA, limitando
ciertas opciones pero también facilitando otro abanico de
posibilidades. A continuacion se presentan estos enfoques
y se describen sus caracteristicas principales, mencionando
algunos ejemplos. Como se senald en la introduccion, esta
clasificaciéon no pretende ser exhaustiva ni definitiva. En
lugar de esto, se propone una sistematizaciéon que busca
aportar a una reflexidon general sobre el rol del INTA en las
politicas publicas, en este caso relacionadas con el trabajo
agrario.

Enfoque A: el trabajo agrario como factor
de produccion

En este enfoque se retinen diferentes lineas de accién que
tienen como caracteristica comun el abordaje del trabajo
agrario como factor —costo— de produccién. Por ejem-
plo, en el Plan Estratégico Institucional 2015-2030 (PEI
2015-2030), entre las dindmicas y las tensiones territoriales
que se destacan se sefiala la creciente competencia por el
uso de los recursos naturales, como el agua y el suelo, y de la
mano de obra que se da entre las actividades agropecuarias
y otros sectores, como el industrial, el minero, el hidrocar-
burifero y el de desarrollo urbanistico. Para esta tensidn, el
agua, el suelo y la mano de obra quedan en conjunto como
recursos por los que se compiten con otras actividades.

En el marco de esta perspectiva se encuentran las esti-
maciones de demanda de mano de obra y los célculos de
costos realizados para diferentes cadenas o cultivos a lo lar-
go del pais. Desde el INTA se ha realizado histéricamente
este tipo de estudio, lo que incluye también recomenda-
ciones para la reducciéon de esos costos o para mejorar
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la productividad de la mano de obra. Vinculadas a esta
perspectiva se encuentran las acciones —tanto de extension
como de investigacién— implementadas desde la institu-
cién, que impulsan el desarrollo, el mejoramiento y el uso
de maquinarias y herramientas agricolas. De modo mas o
menos manifiesto, estos desarrollos buscan reducir el costo
del factor de produccion “trabajo” con la incorporacién de
tecnologias, particularmente aquellas maquinarias y herra-
mientas que reducen la demanda de jornales.

Enfoque B: higiene y seguridad en el sector
agropecuario

De acuerdo con la Superintendencia de Riesgos del Tra-
bajo de la Nacién, la actividad agricola argentina ocupa
los primeros puestos en cantidad de casos notificados por
accidentes y enfermedades de trabajo°. Para dimensionar la
gravedad de esta informacidn hay que considerar los niveles
de trabajo no registrado en la agricultura y la importante
cantidad de trabajadoras y trabajadores sin coberturas de
seguros de riesgos de trabajo que quedan por fuera de ese
registro oficial, por lo que las cifras pueden ser atin mas
alarmantes.

Esta problematica persistente posiciona una perspecti-
va dentro del INTA en cuanto a los riesgos y la seguridad
en el trabajo agrario. En esta mirada se retine una diver-
sidad de actividades propuestas desde diferentes puntos

5 La Superintendencia de Riesgos del Trabajo realiza el célculo con base en
los trabajadores accidentados notificados por cada 1.000 trabajadores
cubiertos. Durante el periodo analizado para este capitulo, el sector de la
agricultura pas6 de una incidencia de 90 accidentes cada 1.000 trabajado-
res en 2010 a 67 cada 1.000 en 2019. Este Indice de Incidencia AT/EP se
computa como la cantidad de accidentes de trabajo o enfermedades profe-
sionales (AT/EP) con al menos un dia de baja laboral cada 1.000 trabaja-
dores cubiertos (incluye casos con secuelas incapacitantes con o sin dias de
baja laboral). Se calcula para el lapso de un afio y corresponde a un espacio
geogréfico determinado —pais o provincia- (https://www.argentina.gob.ar/
srt/estadisticas).

teseopress.com



446 e Las politicas publicas desde organismos de ciencia y tecnologia

territoriales, que van desde el uso de maquinaria y la mani-
pulacién de pesticidas y fertilizantes, incluyendo primeros
auxilios, hasta estudios ergondmicos de las posturas de tra-
bajo en diferentes cultivos.

El foco esté en el lugar de trabajo y la prevencion de los
riesgos de accidentes y el cuidado de la salud como aspec-
tos fundamentales del sistema agroproductivo. Las capaci-
taciones estan dirigidas tanto a los trabajadores como a los
productores y también a técnicos, ingenieros y otros pro-
fesionales relacionados con la actividad agropecuaria. Esta
mirada de higiene, seguridad y ergonomia en el trabajo se
impone a la par del impulso que han recibido las Buenas
Practicas Agricolas (BPA) durante los dltimos anos.

Enfoque C: aportes para estudios sobre los mercados
de trabajo agrario

Por la importancia que tienen los estudios de demanda
de mano de obra que realiza el INTA, desde otros orga-
nismos de ciencia y técnica, como el Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET) y uni-
versidades nacionales, recurren a la institucién como socio
estratégico para realizar investigaciones sobre mercados
de trabajo agrarios, condiciones de empleo, migraciones y
demaés aspectos técnicos. Diferentes estaciones experimen-
tales y agencias de Extension Rural acompaian el desarrollo
de investigaciones, tesis y otros estudios, aportando la pre-
sencia territorial y apoyando los trabajos de campo. Estas
actividades se insertan también en una agenda publica del
Estado nacional que senala la necesidad de generar infor-
macidén confiable sobre las actividades productivas agrarias
con presencia de trabajadoras y trabajadores, como se men-
ciond en el apartado con relacion al RENATEA.

Un claro ejemplo de este enfoque es el proyecto
“Transformaciones agrarias y demanda de mano de obra
en el agro argentino”, coordinado por Guillermo Neiman,
en el cual trabajaron conjuntamente el Centro de Estudios
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e Investigaciones Laborales — Programa de Investigaciones
Econdmicas sobre Tecnologia, Trabajo y Empleo (CEIL-
PIETTE), dependiente del CONICET, y el INTA, a través de
diferentes estaciones experimentales. Para este estudio, el
INTA tuvo a cargo la mayor parte del financiamiento, como
también facilité el trabajo de campo en terreno. En este
estudio se analiz6 la demanda de mano de obra en mas de
20 producciones agricolas y ganaderas de todas las regiones
del pais. El proyecto tenia como objetivo generar cono-
cimiento sobre la relacién entre los cambios productivos,
tecnoldgicos, de escala y de organizacidn que experimentd
la actividad agropecuaria argentina en las dltimas décadas.
Como resultado de este proyecto se publicé el libro Estudio
sobre la demanda de trabajo en el agro argentino (2010).

Enfoque D: formacién y capacitacion para el trabajo

Como ya se menciond, parte importante de las capacitacio-
nes realizadas en el INTA se encuentran relacionadas con
la seguridad y la higiene en el trabajo. No obstante, bajo
esta perspectiva “D” se agrupan aquellas actividades de for-
macién y capacitaciéon que se vinculan con la calidad del
empleo agrario, tendientes a mejorar las calificaciones de
las y los trabajadores y sus condiciones de empleabilidad.
La calificacion del trabajo es el obstaculo a superar. El PEI
2015-2030 indica que otras de las tensiones territoriales
son la continua tecnificacion y los cambios en la escala de
los sistemas agropecuarios, lo que supone una tendencia a la
reduccién de la demanda de mano de obra no calificada y un
aumento de la calificada. Este direccionamiento confirma
lo senialado en el PEI 2005-2015: la produccién intensiva
para exportacion requiere del incremento de mano de obra
cada vez mas calificada. La posicion de la institucién sobre
el desarrollo rural con enfoque territorial y las funciones de
la extensidon establecidas en los ultimos planes estratégicos
fueron la otra pata de estas actividades de capacitacion y
formacion para el trabajo en los diversos territorios del pais.
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Estas acciones se insertan en una agenda publica del
Estado nacional que —desde el Ministerio de Trabajo y otras
reparticiones, como el RENATEA- promueve diferentes
instancias de capacitacién, formacién y entrenamientos
laborales, donde el INTA actia como organismo de capa-
citaciéon y certificador de competencias. Para estas activi-
dades se trabaja en vinculacién con municipios, gobiernos
provinciales, organizaciones de productores, sindicatos e
instituciones educativas. Ademas aparecieron como socios
estratégicos en estas acciones el RENATEA, entre 2012 y
2016, y el RENATRE, a partir de 2015. De forma mas
reciente, en esta perspectiva se sumaron actividades para
grupos vulnerables, como jévenes, mujeres y pueblos origi-
narios, entre otros.

Por nombrar algunos ejemplos, en esta linea, en 2016 se
firmo un convenio con el Ministerio de Trabajo para capa-
citar a trabajadores rurales, y mejorar su calidad de vida e
insercién laboral. Més recientemente, en 2020 establecié un
convenio marco de cooperacién entre el Ministerio de Tra-
bajo, Empleo y Seguridad Social de la Nacién para la imple-
mentacién de acciones integradas en materia de empleo
y formacién profesional vinculadas al sector agropecuario
(EX-2020-49534964/2020). Estas formaciones estan desti-
nadas a grupos vulnerables —priorizando a jovenes y muje-
res— y participantes del Seguro de Capacitacién y Empleo,
del Programa Jévenes con Mas y Mejor Trabajo, del Progra-
ma Promover la Igualdad de Oportunidades de Empleo o
de otros programas de empleo administrados por el Minis-
terio de Trabajo. En este marco se han impulsado entrena-
mientos laborales en Chaco, Tucuman, Salta, la provincia
de Buenos Aires, Formosa, Santa Fe y Corrientes.

Enfoque E: trabajo decente y la perspectiva
de derechos

En este grupo se redinen aquellas lineas de accién desa-
rrolladas por la instituciéon que tienen en comudn tomar la
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perspectiva del trabajo decente y que a su vez posicionan al
INTA como promotor y garante de derechos. En los tltimos
anos, la agenda de cooperacidn institucional con la Orga-
nizacién Internacional del Trabajo (OIT) favorecié la rele-
vancia de este enfoque. Del mismo modo, la mirada sobre el
desarrollo rural con enfoque territorial y las instancias de
formacion ya mencionadas colaboraron con el impulso que
tomo la tematica dentro de la institucién. El crecimiento de
este enfoque se encuentra estrechamente relacionado con el
avance de la perspectiva de género dentro de la institucion®,
asi como con las lineas de accién en la prevencién y la erra-
dicacién del trabajo infantil, y en la promocién del trabajo
adolescente protegido en el sector agropecuario.

Esta perspectiva —al igual que la anterior- tiene como
sujetos a los trabajadores agrarios, pero no se ocupa exclu-
sivamente de las condicione de empleabilidad o de certifi-
cacién de competencias, sino que mas bien amplia la mirada
hacia condiciones estructurales de desigualdad y pobreza
que afectan a las y los trabajadores agrarios y sus fami-
lias. De acuerdo con la OIT, el trabajo decente significa la
oportunidad de acceder a un empleo productivo que genere
un ingreso justo, la seguridad en el lugar de trabajo y la
proteccion social para las familias, mejores perspectivas de
desarrollo personal e integracién social, libertad para que
los individuos expresen sus opiniones, se organicen y par-
ticipen en las decisiones que afectan sus vidas, y la igualdad
de oportunidades y trato para todos, mujeres y hombres
(OIT, 2019).

Una caracteristica distintiva de este enfoque es que
busca sensibilizar y capacitar a los agentes del INTA sobre
la problematica, ampliando capacidades y brindando herra-
mientas para que los agentes, desde el territorio, sean garan-
tes de derechos. En este marco se han realizado encuentros,
formaciones y otras acciones en torno al trabajo decente

6 Un claro ejemplo es la creacion de la Plataforma de Equidad de Género y
Condiciones de Vida en la Infancia Rural, en la actual cartera programatica.
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en la agricultura, asi como para la prevencién del traba-
jo infantil y la proteccidon del trabajo adolescente. Entre
otras acciones se encuentra la participaciéon del INTA en
el proyecto “Offside: jmarcando la cancha! Mejorando las
capacidades de los actores del mundo del trabajo y de la
agricultura para abordar el trabajo infantil en areas agrico-
las en Argentina”. Como parte de este proyecto, el INTA
—junto a la OIT- llevé adelante un estudio que aborda la
problematica del trabajo infantil en la ruralidad y el acceso
al agua. Y mas recientemente se ha desarrollado una capaci-
tacion virtual en prevencién del trabajo infantil, destinada
a agentes en terreno del INTA y el Servicio Nacional de
Sanidad y Calidad Agroalimentaria (SENASA), entre otras
organizaciones.

Reflexiones finales

Este escrito tenia como principal objetivo identificar los
enfoques del INTA en torno al trabajo agrario en los ulti-
mos diez anos. En un primer momento se describieron las
caracteristicas generales del trabajo agrario en la Argenti-
na en el marco del proceso de reestructuracién productiva.
Entre otras cuestiones se destacan la disminucién de la can-
tidad de jornales demandados para los diferentes cultivos,
un aumento de la proporcién de asalariados y la difusion
de formas de trabajo eventuales o estacionales, y como la
informalidad del trabajo y las bajas remuneraciones repre-
sentan un problema persistente en las condiciones de vida
de las y los trabajadores agrarios y sus familias. También se
destacaron los cambios mas importantes en la legislacién y
la regulacidn del trabajo agrario instaurados con la aproba-
cién de laley N.© 26.727, en 2011.

Estas transformaciones instalaron nuevas problemati-
cas en la agenda publica y resignificaron problematicas tra-
dicionales vinculadas al trabajo en la agricultura argentina,
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y por lo tanto condicionaron la mirada del INTA con rela-
cién al trabajo y los trabajadores agrarios. A partir de la
revision de antecedentes de la institucidn se identificaron
cinco diferentes enfoques en los que es posible agrupar
lineas de investigacion y extension desarrolladas. En primer
lugar, una perspectiva que toma al trabajo agrario como
factor de produccidn; en segundo término, la perspectiva de
higiene y seguridad; tercero, los aportes para estudios sobre
los mercados de trabajo agrario; cuarto, el enfoque sobre
la formacion y la capacitacion para trabajadores agrarios, y,
finalmente, el trabajo decente y la perspectiva de derechos.

La relevancia que toma cada uno de estos enfoques se
encuentra condicionada en un nivel macro por el Estado
en cada momento histérico; en un nivel meso, por el rol
que el INTA ocupa en esa agenda publica y, en un nivel
micro, por las experiencias de las y los agentes en territorio
y sus trayectorias profesionales y disciplinares. Estos tres
niveles condicionan los enfoques sobre trabajo agrario en
el INTA, limitando asi ciertas opciones pero también facili-
tando otras.

Estos enfoques no son sucesivos en el tiempo. Existe
una convivencia de las diferentes miradas y simultanea-
mente se observan acciones de un tipo o del otro dentro de
la institucién y sus numerosas dependencias. No obstante
es plausible destacar que en los ultimos afios ha tomado
impulso el enfoque de derechos, reforzando de esa manera
una posicidon del INTA como institucion de ciencia, técnica
y extensién que orienta acciones hacia el sector de los tra-
bajadores agrarios y sus problematicas. Incluso abordando
la tematica no solo desde el punto de vista de la prevencién
de accidentes de trabajo o de mejorar las calificaciones de
los trabajadores agrarios, sino también como promotor y
garante del trabajo decente en la agricultura, lo que incluye
la erradicacion del trabajo infantil y la promocién del tra-
bajo adolescente protegido.

El desafio principal que se le presenta a la institucion es
profundizar este enfoque de derechos hasta convertirlo en
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un eje transversal a todas las medidas de accién e investiga-
cién vinculadas al trabajo agrario que desarrolla.
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Alianzas en la construccion
de los territorios

La experiencia de la EEA-AMBA
entre 2013y 2018

GUSTAVO TITO Y DIEGO TARABORRELLI

1. Introduccion

Es sabido que la ciencia no es politicamente aséptica. Menos
aun cuando se piensa en los caminos posibles y probables
para el desarrollo nacional. Alli, la definicién de lineas de
investigacion, la extension y la financiacién de proyectos
estratégicos implican la articulacion de distintos actores de
los circuitos politicos, académicos, productivos y sociales.
La construccién de las politicas publicas es producto —nun-
ca totalmente cristalizado y siempre en tensién— del juego
de fuerzas y alianzas de distintos actores tanto publicos
como privados. Por lo tanto, se puede afirmar que la politica
cientifica, como toda accidén politica, se basa en la capacidad
de generar o movilizar aliados (Callon, 1986). En este breve
ensayo seran puestos en el centro de la escena, con sus mati-
ces y realzando su incidencia en las actividades de gestion
—interna y externa- de la Estacién Experimental Agrope-
cuaria Area Metropolitana de Buenos Aires (EEA-AMBA),
el brazo territorial de un instituto de ciencia y tecnologia.
La corta existencia de la EEA-AMBA resulta sumamente
ilustrativa con respecto a la importancia de la movilizacién
de los aliados en el proceso de construccion del territorio
agricola periurbano.
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Como se ver4, el despliegue de las alianzas en los terri-
torios se da en los momentos de conflicto o de crisis, al
ritmo de los vaivenes de la dindmica politica nacional que
habilitan cambios en las estructuras que estaban invisibili-
zadas o marginalizadas. Dicho de otro modo, el movimien-
to pendular de la politica nacional repercute dentro de las
instituciones que trabajan construyendo el territorio, fun-
damentalmente en el proceso de agregacién y desagrega-
cién de los aliados.

En el caso de la EEA-AMBA se podra observar que al
comienzo habia una estructura de aliados cercanos y leja-
nos. Aliados que respondian a una forma de gestionar los
territorios o a una razdén politico-ideoldgica y aliados que
juzgaban en cada caso o que podian apoyar a uno u otro.
Este fendmeno destaca la relevancia de los interrogantes
sobre los “pasajes” politicos, asi como de los motivos o las
estrategias de alianzas que implement¢ la institucién en el
proceso de construccion del territorio.

Este analisis, escrito en base a la experiencia de gestion
de uno de los autores, se divide en cinco partes, ademas de
la introduccién. La primera aborda la cuestion del espacio
periurbano como objeto de politica que justifica la decision
del INTA de crear una unidad especifica. La segunda se
enfoca en una subetapa inicial para dar cuenta de los hitos
de su creacion hasta 2013 y luego abocarse, en tercer lugar,
a la etapa de 2013 a 2015. La cuarta versa sobre la reconfi-
guracion de los ejes y las estrategias en el trienio 2016-2018.
Y para concluir se reflexionara sobre las diversas modalida-
des de “hacer aliados” en el territorio y la necesidad de pen-
sar la l6gica de alianzas de una manera publica y persuasiva,
como garantia de la estabilidad para la continuidad de las
politicas en el tiempo.
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2. El territorio: la gestion del espacio periurbano

Los periurbanos son un paisaje fisico y social altamen-
te heterogéneo. Partiendo desde el borde de las ciudades
presentan una secuencia de intensidades decrecientes, eco-
ndémicas, sociales y productivas. Puntualmente, en el borde
del periurbano bonaerense se superpone la expansidon de
nuevos frentes de urbanizacion dispersa (barrios cerrados,
clubes de campo, hoteles, clubes y asentamientos popula-
res, entre otros) con actividades segregadas de las areas
mas densas (rellenos sanitarios, industrias contaminantes,
tosqueras, ladrilleras y demas emplazamientos) y zonas de
produccién agropecuaria.

Hasta los primeros anos 2000, la gestion del territorio
periurbano bonaerense en el INTA fue enfocada principal-
mente hacia lo hortifloricola. Si bien se destaca el trabajo
de Prohuerta en el AMBA desde 1993, no habia una ges-
tiéon que tomara el drea metropolitana como una unidad de
intervencion en su conjunto. Existian dos agencias, en La
Plata y en Escobar, que dependian de la EEA San Pedro,
unidad del Centro Regional Buenos Aires Norte, a mas de
200 kilémetros del periurbano bonaerense.

En el INTA, el registro institucionalizado de estos espa-
cios fue posible tras la adopcion del enfoque territorial en el
Plan Estratégico Institucional de 2005-2015. Desde alli fue
posible visibilizar a los actores del territorio y enmarcarlos
en una politica territorial del INTA, rescatando asi el capital
humano preexistente. Como parte del nuevo tratamiento, la
institucién promovié la articulacién de los investigadores
hortifloricolas con los técnicos de Prohuerta, abocados a la
creacion y el asesoramiento de huertas urbanas, comuni-
tarias y periurbanas. Durante aquellos afios, el foco estuvo
puesto sobre la produccién y en un conjunto de actores
que desarrollaban una economia de mercado interno, vital
para la reproduccion de la poblacién urbana. Esta cuestion
—-mas alla de espasmoédicos esfuerzos— era una vacancia en
el INTA, mientras no existia una politica institucional de
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intervencion articulada territorialmente para ese sector del
sistema agroalimentario argentino.

En este punto, la propuesta de creaciéon de la EEA-
AMBA significé una doble innovacién para el INTA. A la
vez que reforzd el enfoque territorial adoptado, respondi6
a una vacancia de politica sobre un territorio ajeno al foco
institucional, logrando asi articular instrumentos y antece-
dentes del INTA en la priorizacién de la problematica de
los territorios periurbanos, que hasta entonces era aborda-
da de manera fragmentada. En esta dltima innovacidn, el
INTA fue pionero al revalorizar el periurbano bonaerense
como un territorio con especificidades propias y anticipar
una cuestion que en los ultimos afios ha podido instalarse
en la agenda social y estatal.

3. El territorio es el que manda: creacién e instalaciéon
de la EEA-AMBA (2007-2013)

Trasla crisis de 2001, en Argentina se deterioraron todos los
indicadores sociales y econémicos. Con niveles de pobre-
za y desempleo inéditos, la seguridad alimentaria de los
principales centros urbanos del pais fue en retroceso. Allj,
como parte de los mecanismos de subsistencia, muchos sec-
tores sociales se organizaron mediante distintas modalida-
des: comedores colectivos, huertas familiares, comunitarias
e institucionales (escuelas, jardines de infantes y centros de
jubilados, por ejemplo), produccién casera de alimentos y
diversos modos de trueque.

Tomando nota de las consecuencias de la politica
nacional, durante 2005 se creé el actual Centro de Investi-
gacion y Desarrollo Tecnoldgico para la Agricultura Fami-
liar (CIPAF) dentro de la estructura del INTA. Como parte
de su agenda, desde el CIPAF se plantean los temas de la
agricultura familiar rescatando lo hecho desde 1987 con el
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programa Minifundio. Como corolario del proceso se esta-
blecié la necesidad de trabajar la gobernanza de la produc-
cién agropecuaria en el periurbano bonaerense. La creacién
de la EEA-AMBA en 2007 fue un parteaguas dentro del
sector publico nacional, pues hasta ese momento, salvo el
caso de la empresa estatal Coordinacién Ecoldgica Area
Metropolitana Sociedad del Estado (CEAMSE), abocada a
los residuos del AMBA, no existia una politica especifica de
un organismo nacional que encarara de manera integral las
problematicas que existian en el periurbano bonaerense.

Como se menciond, el INTA contaba con antecedentes.
Por un lado, habia un caudal de profesionales que de la mano
de Prohuerta estaban familiarizados y sabian trabajar con
las producciones periurbanas. Por otra parte, la institucién
contaba con las agencias de extensién del Centro Regional
Buenos Aires Norte. Con estos elementos se conformé una
comisidn de trabajo en la que participaron todos los agentes
de Prohuerta con insercién en el periurbano bonaerense,
las agencias de La Plata y Escobar, que dependian de San
Pedro; y el Instituto de Investigacion y Desarrollo Tecnold-
gico para la Agricultura Familiar (IPAF) Region Pampeana.
Desde la comisidn se inici6é un arduo proceso de discusidn,
centrada en el papel del territorio y la gobernanza.

Las posturas dentro de esa comisién se debatian entre
el espacio y la gobernanza del territorio. De las discusiones
se consolidaron cuatro propuestas para presentarle al Con-
sejo Directivo:

a. Que el AMBA fuera una dependencia de la EEA San
Pedro (Centro Regional Buenos Aires Norte), siguien-
do la inercia histdrica de la horticultura y negando el
papel central de Prohuerta, en una suerte de Agencia
de Extensién Rural méas ambiciosa.

b. Que fuera una EEA abocada a la agricultura urbana
y periurbana (AUPU-AMBA), dependiendo del Centro
Regional Buenos Aires Norte, ubicado en Pergamino.
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c. Quesetransformaraenun centro regional por si mismo,
similar al centro metropolitano del Servicio Nacional
de Sanidad y Calidad Agroalimentaria (SENASA).

d. Que continuara el funcionamiento de Prohuerta y la
agencias tal cual lo hacifan hasta ese momento.

Durante aquellos anos, las mayores resistencias se
encontraron entre quienes promovian que lo urbano estu-
viera gestionado por Prohuerta y que en lo referido al
periurbano no tuviera competencias el Centro Regional.

Finalmente, en 2007 se aprobd que la intervencién
sobre el periurbano bonaerense se realizaria a través de
una EEA especializada. La nueva EEA-AMBA -abocada ala
agricultura urbana y periurbana- tuvo entre sus primeros
desafios organizar la gestion del territorio, a sabiendas de
que este es dinamico y heterogéneo y que crece en forma
permanente hacia el oeste, de acuerdo con la infraestructura
de conectividad.

La decision de la comision fue priorizar dos dimensio-
nes. Por un lado, la conectividad radial: de la zona norte a
través de las autopistas y la cuenca Lujan, al oeste con las
autopistas y la cuenca Matanza-Riachuelo, y hacia el sur con
la autopista La Plata-Buenos Aires y la cuenca del Plata. Por
otra parte, organizé la presencia en tres anillos: la region
urbana y el primer corddn (con el territorio de la Capital
Federal), la zona periurbana y la frontera con el AMBA.

Lo destacable de esta etapa de creacion fue que el
criterio observé la dinamica del territorio al momento de
plantear la politica territorial, a diferencia de las politicas
especificas que apuntan a un actor determinado o a un con-
cepto especifico.
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Mapa 1: Area de cobertura de la EEA-AMBA del INTA
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Fuente: Kozel et al., 2017.

Con base en estas dos dimensiones —conectividad por
autopistas y dinamica por anillos- se identificaron tres ejes
y tres semicirculos, y en la intersecciéon de esos elementos
se crearon las agencias de la nueva unidad del INTA. Se ori-
ginaron asi seis agencias: una urbana sur, una urbana oeste
y una urbana norte, al igual que con las agencias periurba-
nas y otras analogas mas rurales, para abarcar un territorio
compuesto por 40 municipios y 14.000.000 de habitantes.
La sede de la EEA-AMBA fue ubicada en el predio del Cen-
tro Nacional de Investigaciones Agropecuarias (CNIA) en
Hurlingham, en proximidad con los institutos de investiga-
cién basica del INTA. La decisién estratégica consistié en
generar una sinergia que vinculara a los centros y los insti-
tutos de investigacién del INTA del CNIA con una politica
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de intervencidn territorial. Durante esa etapa se establecid
la sede, se construy¢ ediliciamente y se conformé el Conse-
jo Local, que es la instancia de gestion de las unidades del
INTA articulada con los actores del territorio y la poblacién
objetivo (Mapa 1). El Consejo Local se integré con repre-
sentantes de la agricultura familiar periurbana (AFPU) del
norte, el oeste, el sur y las zonas urbanas, del Ministerio
de Agricultura, cuatro de los municipios (por el norte, el
sur, el oeste y el primer corddn), de las universidades y del
gobierno de la provincia de Buenos Aires.

Tras la habilitacion de la EEA-AMBA se crearon agen-
cias similares en Tucuman y Parand (Entre Rios). Si bien
estas eran parecidas en esencia, tenian una impronta dis-
tinta, pues buscaban reforzar el papel de los agentes de
Prohuerta sin abordar el periurbano integralmente, como
se planted desde un principio para el periurbano bonaeren-
se. El planteo de la gobernanza de la EEA-AMBA proponia
generar sinergias entre los técnicos horticolas que maneja-
ban los invernaculos, y conocian el mercado y la logistica
del territorio, y los técnicos de Prohuerta que desarrolla-
ban las huertas familiares y colectivas desde hacia mas de
diez afios.

Como se pudo observar, las primeras discusiones sobre
el mejor tratamiento para el territorio periurbano pusieron
en evidencia las complejidades del espacio, en el que apare-
cen algunos actores que refuerzan y otros que desestiman e
ignoran muchas de las necesidades para la efectiva gestion
de la gobernanza territorial. En este sentido, la cuestién de
los aliados se podria presentar del siguiente modo: para la
innovacidn institucional se encontraban resistencias desde
algunos sectores mas conservadores dentro de la estructura.
Por otro lado, habia una gestion mucho mas proactiva y afin
alapolitica de creacién de la EEA-AMBA del INTA por par-
te de los miembros de Prohuerta, las organizaciones socia-
les del periurbano y actores del Estado nacional y referentes
del proyecto de gobierno de aquellos afos. La EEA-AMBA
fue potenciada por la puesta en valor de las organizaciones
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de productores de la sociedad civil del territorio, junto con
varias de las intendencias del conurbano que se vinculaban
con el INTA a través del Prohuerta y que contaban con el
desarrollo de las agencias locales, como Berisso, que arti-
culaba con el Programa para Productores Familiares (PRO-
FAM), y Moreno, con el Instituto Municipal de Desarrollo
Econémico Local. Ambos esquemas permitieron reforzar
los argumentos proactivos al interior del INTA.

4. La consolidacion territorial (2013-2015)

A partir de 2013, la EEA-AMBA encard la gestion del terri-
torio a través de varias iniciativas simultaneas. La estra-
tegia diseniada planteaba la cogobernanza del territorio en
articulacidn con los distintos actores. El planteo implicaba
seis ejes:

a. La participaciéon de la sociedad en la cogestion, pri-
vilegiando como interlocutores fundamentalmente las
organizaciones sociales y las intendencias, como la uni-
dad de organizacién juridico-politico-institucional en
el Area Metropolitana.

b. La formacién y el fortalecimiento institucional de las
organizaciones territoriales locales.

c. La institucionalidad, marcando la presencia del INTA
en el AMBA.

d. Eldialogo con el mercado, facilitando asi el acceso para

los productores locales a la comercializacion.

La generacién y cogestion del conocimiento.

La gestion interna con mas de 120 agentes del INTA,

distribuidos en 20.000 kilémetros cuadrados.

- 0

Respecto del primer eje, la cogestion social durante
ese periodo replanted cudl seria el rol de los consejos ase-
sores locales de las agencias de Extension Rural, que para
el INTA histéricamente cumplian un rol de control social
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del director (una suerte de contrapeso democratico). Desde
2013, los consejos locales empezaron a ser considerados
como una pieza fundamental en la gestién del territorio.
Con ese cambio de vision, la gobernanza comenzé a generar
una nueva red de aliados en el territorio. Se conformaron
los consejos locales de las nueve agencias, en los que partici-
paban alrededor de 20 personas en cada uno. La propuesta
era la siguiente:

Llamen a todo actor del territorio de la parte privada, como
los pequenos productores, los huerteros, las organizaciones
de productores y las universidades con sede local. Tiene que
haber un representante de cada municipio y de los orga-
nismos nacionales a los que les interese participar en cada
consejo local.

La tnica condiciéon era que los consejos estuvieran
conformados en el 50% por personal del Estado (nacional,
provincial y municipal) y en el restante 50% por organiza-
ciones de la AFPU.

El papel de los consejos era recolectar demandas y visi-
bilizar las actividades realizadas dentro del AMBA, con el
fin de validar acciones y dar valor a la participacion. De ese
modo, el cambio implic6 que la EEA-AMBA contara con
200 consejeros distribuidos en el territorio. En este sentido,
por cada técnico que tenia la Experimental se contaba con
dos consejeros mas, por lo que habia tres personas mirando
el territorio desde sus diferentes roles y espacios institu-
cionales.

Con ese esquema consolidado se promovié que los
consejos trabajaran en el territorio rotando de locacidn,
esquema en el que cada consejero funcionaba como anfi-
trién para cada reunién. Buena parte de los esfuerzos rea-
lizados durante ese periodo estuvo orientada a consolidar y
sostener los equipos territoriales y el funcionamiento de los
consejos.

Los aliados que conformaban los consejos eran las
asociaciones de productores locales, ganaderos lecheros,
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cooperativas, huerteros, y representantes de municipios o
intendentes, del Foro Nacional de la Agricultura Familiar, de
la Camara Argentina de Maquinaria de Agricultores Fami-
liares (CAMAF), de las universidades del conurbano, de los
docentes y directivos de las escuelas, de las sociedades de
fomento y demas organizaciones. Ademas, a nivel nacional
se sumaban representantes de la Secretaria de Agricultura
Familiar o del Ministerio de Desarrollo Social. Las alian-
zas con esas organizaciones, en muchas ocasiones, lograron
frenar desalojos mediante el asesoramiento técnico y juri-
dico de los pequeiios productores. También se abordé la
cuestion del trabajo infantil en las producciones horticolas,
de manera articulada con el Ministerio de Agricultura.

Con el despliegue territorial de la EEA-AMBA se pro-
puso que en el periurbano bonaerense se mejoraran los
esquemas de produccidn para los mercados de cercania. En
funcién de eso se buscaron fortalecer las producciones de
alimentos y de otros tipos, como la apicultura y la floricul-
tura. Por ejemplo, como parte de las acciones emprendidas
se comenzd a trabajar el protocolo de apicultura periurba-
na. Del mismo modo, se alent6 el viverismo a través de jor-
nadas técnicas con sedes en distintas partes del territorio.
Ademas, la EEA-AMBA gener6 una linea de trabajo para la
producciéon animal y de otras cadenas. También se confor-
mo la linea de trabajo de valor agregado y de los canales de
comercializacién de ciclo corto, a través de la promocién y
la creacion de ferias. Para el caso de las agencias urbanas,
que no hacen agricultura, se dispuso una serie de iniciativas
orientadas al agregado de valor de los productos que pro-
venian del tercer corddn, de forma que permitieran generar
canales de comercializacién de ciclo corto (entre ellas se
destac la Red de Dulceras del AMBA).

El segundo eje, de fortalecimiento de las organizacio-
nes sociales, buscé formar a los productores rurales como
dirigentes sociales para la agricultura familiar. Asi, se rea-
lizaron actividades de “fortalecimiento institucional” a tra-
vés de una politica de “puertas abiertas” del INTA a la
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comunidad. Este elemento estaba directamente relacionado
con los ejes tercero y cuarto (de la institucionalidad y de la
comercializacién respectivamente) en lo que respecta a la
estrategia expansiva de la gestion institucional. El objetivo
de maxima era que en cada municipio del AMBA debia
inaugurarse una oficina del INTA, ya fuera una sede de
agencia, una oficina técnica (Varela, Berisso, Exaltacion de
la Cruz, Lomas de Zamora y La Matanza), un centro mul-
tiplicador de gallinas de Prohuerta, una huerta comunitaria
o unidades de demostracion apicola/agricola. De ese modo,
mediante el fortalecimiento de las actividades productivas
se pretendia poner un limite a la expansién de la mancha
urbana en el territorio.

En la misma linea, pero puertas adentro, la coordina-
cién de la EEA-AMBA durante ese periodo buscé potenciar
el uso del predio de la EEA en Castelar. Fue asi que se
cred un espacio para el compostaje, un area de pastura y un
invernaculo en el que se reproducian los plantines. Tam-
bién se instal un ensayo de larga duracion de “horticultura
agroecoldgica a campo”’, que llegd a tener cinco anos de
vigencia. Todas esas iniciativas fueron posibles gracias a la
articulaciéon con las organizaciones de productores urba-
nos, pertenecientes a la economia social, que entraron al
predio y sincronizaron con los extensionistas para sostener
la actividad. En consecuencia, se conformd una sinergia
con las cooperativas piqueteras y los beneficiarios de planes
sociales. En el predio, incluso, se establecié una feria con
el aval del Municipio (Feria ITU-AMBA), que agrup6 hasta
30 puestos en los cuales microemprendedores y micropro-
ductores ponian en venta sus productos, dinamizando asi la
Experimental en su integracién con la comunidad. Aparte
de eso, durante aquellos anos se inauguraron los llamados
“parques huertas”, que a los miembros de la comunidad les
permitian la autoproduccidn de alimentos, de manera que
se lograba integrar a los vecinos con la institucién. Durante
ese lapso también se trabajé fuertemente con la comunidad
boliviana, los municipios y las universidades para poner

teseopress.com



Las politicas publicas desde organismos de ciencia y tecnologia ¢ 469

ferias en sus campus, como ocurrié con las universidades
nacionales de La Matanza y de Hurlingham, sumadas a las
ferias que armaron los municipios. Ese era el eje central
de los trabajos de comercializacién durante esa etapa de la
Experimental. Los ejemplos que aqui se mencionan termi-
naron por consolidar un enfoque basado en la articulacién
y la cogestion con actores territoriales.

En cuanto al quinto eje, el de la cogestiéon de cono-
cimiento, se articuld con investigadores del INTA Castelar
para buscar soluciones a las problematicas surgidas en el
territorio. En esta linea, el INTA-AMBA promovié un enfo-
que integrador territorial y agroecoldgico en un encuentro
de saberes popular-cientifico, para alcanzar objetivos de
ordenamiento territorial, competitividad productiva, sobe-
rania alimentaria, tecnologias apropiadas a la produccién
intensiva y mitigadores de la contaminacién ambiental.

A través de estos ejes, desde la EEA se esforzé en poten-
ciar la actividad productiva del periurbano favoreciendo la
integracién de los circuitos econémicos internos, pues el
patrén de acumulacién de la agricultura periurbana tiende a
quedar en el mismo sitio donde se localiza la produccién.

Con relacién al dltimo eje, sobre la gestién interna,
como fuera mencionado, durante ese tiempo se buscé con-
solidar a los equipos internos, para lo que se designaron
representantes en cada una de las recientemente creadas
unidades territoriales. Como parte del proceso se valoré al
personal de la EEA-AMBA por expertise tematica: ambien-
te, porcinos, veterinarios, comunicaciéon y demas. En cada
una de las oficinas se previé consolidar un equipo capaz
de abordar la mayoria de las areas de trabajo definidas en
esa etapa. A modo de ejemplo, para la comunicacién, los
esfuerzos se difundieron en el periddico Produccion Periur-
bana, que difundia informacién técnica, con material en
quechua dirigido a la comunidad boliviana, con el objetivo
de integrar a la poblacién migrante, uno de los principales
exponentes de la produccién periurbana bonaerense.
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De manera transversal a los seis ejes, desde la coor-
dinacién de la EEA-AMBA se hizo un importante trabajo
simbdlico en vista de recuperar grandes hitos de la historia
y de la lucha popular en Argentina: desde las islas Malvinas,
articulando actividades junto con el centro de excombatien-
tes de Ituzaing6, hasta el Bosque de la Memoria del INTA
y de los vecinos de la comunidad, junto con la Comisién de
Reparacién Histérica del INTA.

Por todo lo expuesto se puede afirmar que, durante esa
etapa, la EEA encar6 el desarrollo de una estructura de sos-
tén territorial virtuosa para la generacion de valor agregado
y, fundamentalmente, de empleo.

5. La desarticulacion 2016-2018

Desde fines de 2015 se observé un proceso de desarticu-
lacién de muchos organismos publicos y el retroceso de
los espacios ganados por el Estado en la gobernanza de los
territorios. La profundizacion de la crisis econémica afectd
la situacidn de los productores y las pymes, a lo que se sumé
el desfinanciamiento de grupos del programa Cambio Rural
II. Entonces se evidencié un incremento en las huertas rea-
lizadas por la clase media en el marco de Prohuerta, ante el
incremento de la poblacién empobrecida y la necesidad de
producir alimentos para el autoconsumo. Al mismo tiempo
comenzaron los proyectos especiales de Prohuerta que per-
mitieron sostener a muchas de las organizaciones.

En ese contexto, en el INTA se comenzé a cuestionar
la forma en la que la EEA-AMBA se venia vinculando con
el territorio, buscando establecer formas de vinculacién en
las que el productor era quien debia acercarse a la institu-
cién para demandar asesoramiento. Dicho en otros térmi-
nos, buena parte de la gestion realizada sobre el territorio
fue cuestionada desde distintos espacios lo que debilité las
nuevas alianzas consolidadas en la etapa anterior.
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Diferentes organismos publicos auditaron la gestion de
la EEA-AMBA con crecientes requerimientos administrati-
vos. Con ese esquema se empezd a horadar la proactividad
de la gestidn, y se desarticuld el esquema de alianzas cons-
truido desde la Experimental, lo que derivd en la reduc-
ciéon de la influencia territorial de la EEA-AMBA. Desde
el Ministerio de Desarrollo Social se invalidé la firma del
INTA para la certificacion de las contraprestaciones de los
planes sociales, por lo que muchos trabajadores se retiraban
de las actividades ante el temor de perder los planes, lo
que afectd el desarrollo de los ensayos. También se bajo el
presupuesto, de manera que comenzaron a deteriorarse los
vehiculos y las instalaciones de los predios.

Pese al contexto adverso, desde la EEA-AMBA se
siguieron sosteniendo los seis ejes de gestion. Asimismo,
ante el nuevo escenario —politico, econémico, social e ins-
titucional— se despleg6 una novedosa estrategia de gestion
territorial que profundizé el trabajo de fortalecimiento de
las instituciones y de las organizaciones de productores.
Se comenzaron a realizar talleres con dirigentes de orga-
nizaciones, fundamentalmente de las zonas norte y oeste,
para los que fueron convocados destacados funcionarios o
exfuncionarios y profesores de universidades, quienes les
contaban sus experiencias y brindaban formacién a los
dirigentes. Para las organizaciones de la zona sur se disend
una estrategia de apoyo, de manera que pudieran seguir
funcionando ante el panorama hostil que ofrecia la nueva
politica nacional. Un tercer elemento fue la elaboracién de
un estudio de prospectiva para el Sistema Agroalimentario
del AMBA, que —con la hipétesis de la plasticidad inercial—
previé una presencia de la agricultura por 50 anos mas en
el periurbano. La contundencia del estudio de prospectiva,
coordinado por el también eliminado Instituto de Inves-
tigacién en Prospectiva y Politicas Publicas, fortalecié los
argumentos que sostenian la presencia de la EEA-AMBA en
el territorio. El cuarto elemento fue el fortalecimiento de
los canales de comercializacidn a través de ferias y también,
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como parte de este eje, el impulso a la Semana de Visi-
bilizacién de la Agricultura Periurbana, orientada a darle
visibilidad al sector y fortalecerlo.

Otro eje de esa etapa fue la puesta en valor de los
periurbanos como espacios de producciéon de alimentos. Se
cred e impulsé la Plataforma de los Periurbanos en 2017.
En este sentido, la plataforma sostuvo la necesidad de rea-
lizar politicas publicas que tensionaran un ordenamiento
territorial distinto al promovido por el mercado:

Para ello, INTA propone llevar a cabo la Plataforma de Inno-
vacion para los Territorios Periurbanos con el objetivo de
integrar esfuerzos en el desarrollo de tecnologias de la inno-
vacion que contribuyan a una produccion agroalimentaria y
agroindustrial sustentable en los periurbanos a través de la
eficiencia productiva y la calidad, y que sirva para asesorar a
los érganos responsables de la politica tecnoldgica, agraria y
alimentaria en los territorios periurbanos (Guerra, 2018).

La feria de productores dentro del predio de la EEA-
AMBA fue auditada con multiples requerimientos. Si bien,
a pesar de ellos, esta iniciativa logré continuar, perdié fuer-
za al igual que otras propuestas similares. Complementa-
riamente, en 2016 comenzaron a circular las intenciones de
formar un “distrito tecnoldgico” en las hectareas pertene-
cientes al INTA en el partido de Castelar. Eso implic6 dete-
ner varias de las iniciativas y actividades programadas junto
con el Municipio y la Universidad Nacional de Hurling-
ham. Esta situacidon derivé en la eliminacién del criadero
de cerdos y del ensayo de larga duracién de la horticultura
agroecoldgica a campo, ambos luego de 2018.

Pese a las dificultades afrontadas en este periodo, la
EEA-AMBA brind6 aportes sustanciales —en términos poli-
ticos y conceptuales— con los que pudo consolidar la posi-
cioén de la agricultura familiar frente a la de la agricultura
social que se pretendid instalar en esa etapa. Y se mantuvo
el abordaje de la institucidn para el area periurbana.
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6. Reflexiones finales

A menudo se plantea que hay que convencer para obte-
ner aliados y reclamar lealtad para mantenerlos. La teoria
y la historia de las organizaciones y de las instituciones
muestran que hay dos procesos de agrupamiento politico:
a) el momento instituyente y b) el momento institucional
(Nardacchione y Taraborrelli, 2009). Como se pudo ver
en el caso de la EEA-AMBA respecto de la construccién
del territorio, vale decir que en la implementacién de la
politica no existen solamente los momentos fundacionales,
sino también los momentos menos criticos, pero no menos
importantes, en los que las instituciones son puestas en
cuestion. Para enfrentarlos es importante desarrollar una
fuerza de negociacidn suficiente que permita consolidar las
posiciones logradas. Eso requiere de un agrupamiento poli-
tico sélido, que responda de manera homogénea.

Sin embargo, como hemos visto, la frontera de los alia-
dos es siempre mdvil y presenta sus propias temporalidades.
Al momento constituyente persuasivo, cuando se agrupan
aliados, le sucede otro mas institucional, en el cual se debe
garantizar su desarrollo. Los seis ejes planteados durante
la primera etapa 2013-2015 buscaron reforzar de maneras
critica y participativa el sentido del proyecto de gestion
definido desde la direccion. En esa linea, los consejos ase-
sores fueron implementados con la finalidad de consolidar
el proceso de manera legitima, politica y técnicamente con-
sistente.

En el caso de la EEA-AMBA es posible observar la mul-
tiescalaridad de los procesos econémicos y politicos, donde
la construccién de alianzas termind por definir y sostener
los caminos posibles y probables para la cogestion de los
territorios a través de una gobernanza participativa e inclu-
siva en el territorio periurbano bonaerense.
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Prospectivo y Gestion por Impacto, investigador del INTA
y coordinador de los proyectos “Disenio e implementacion
de un sistema de medicién del impacto del INTA” y “Sis-
tema integral de monitoreo de resultados e impacto como
aporte a la politica publica de lucha contra el hambre”. Tam-
bién es presidente del Nodo de Catamarca en Argentina del
Millennium Project y miembro del Consejo Asesor de la
Unidad de Emprendimiento, Prospectiva e Innovacién de
la Facultad de Tecnologia y Ciencias Aplicadas (FTYCA) de
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la Universidad Nacional de Catamarca (UNCA).
Correo electrénico: curarello.pablo@inta.gob.ar

Javier Flax

Doctor en Filosofia del Derecho (UBA). Profesor regular
e investigador y director de proyectos de investigacién en
la UNGS, a cargo de las asignaturas Filosofia del Derecho,
y Derecho y Economia de los Medios. Profesor regular
de Introduccién al Pensamiento Cientifico en la UBA. Fue
director de la Carrera de Especializacidn en Filosofia Poli-
tica. Dictd cursos de posgrado en Argentina y el exterior. Es
autor, entre otras publicaciones, de los libros La democracia
atrapada: una critica del decisionismo, Etica politica y mercado:
en torno a las ficciones neoliberales y Autonomia cientifica, inter-
disciplina y derechos humanos.

Correo electrénico: jflax@campus.ungs.edu.ar

Patricia Aguirre

Doctora en Antropologia, especializada en Alimentacidn.
Durante 30 anos ha sido profesional del Departamento de
Nutricién del Ministerio de Salud de la Nacidn, dedicada a
la gestion de politicas de alimentacidn y nutricién. Desde
1994 es docente de cursos de posgrado en diversas univer-
sidades nacionales y extranjeras. También se ha desempe-
nado como consultora de la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO, por
sus siglas del inglés Food and Agriculture Organization), la
Organizaciéon Mundial de la Salud (OMS) y el Fondo de las
Naciones Unidas para la Infancia (UNICEEF, por sus siglas
del inglés United Nations International Children’s Emer-
gency Fund). Desde 2014 se desempena como Docente e
Investigadora del Instituto de Salud Colectiva de la UNLA.
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Ha publicado 40 articulos, 15 capitulos en libros y cuatro
libros propios: Ricos flacos, gordos pobres: la alimentacion en
crisis (2004), Estrategias de consumo: qué comen los argentinos
que comen (2006), Una historia social de la comida (2017) y
Devorando el planeta (2022).

Correo electrénico: patriciaguirre2@gmail.com

Miguel Sierra Pereiro

Ingeniero agréonomo por la Universidad de la Republica
(UDELAR), de Uruguay, y master en Ciencias y doctor por
la Universidad Politécnica de Valencia, de Espana. Geren-
te de Innovaciéon y Comunicacién del Instituto Nacional
de Investigacién Agropecuaria (INTA) de Uruguay. Presidié
el Consejo Nacional de Innovacién, Ciencia y Tecnologia
(CONICYT) en 2018-2021. Integra el Panel Internacional
de Evaluacidon de Impacto de la red Centros de Investiga-
cién de Cataluna (CERCA, por sus siglas del catalan Centres
de Recerca de Catalunya), de Espana. Cocoordinador del
Comité Cientifico Prospectivo de FONTAGRO, mecanis-
mo de cooperacidn para promover la ciencia, el desarrollo
y la innovacién en la agricultura y la alimentacién para
América Latina y el Caribe. Evaluador en proyectos de la
Agencia de Investigacion e Innovacién de Uruguay, de la
Comision Sectorial de Investigaciéon Cientifica de la UDE-
LAR. Revisor de revistas cientificas.

Correo electrénico: msierra@inia.org.uy

Isabel Bortagaray

Socidloga (Universidad Catdlica del Uruguay, 1997) y doc-
tora en Politicas Publicas en Ciencia y Tecnologia (Georgia
Institute of Technology, Estados Unidos, 2007). En las dos
ultimas décadas ha trabajado en el area de los estudios de
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las politicas publicas de ciencia, tecnologia e innovacion,
analizando los sistemas de diversos paises. Actualmente se
desempena como profesora agregada en régimen de dedica-
cién total de la Unidad Académica de la Comisidn Sectorial
de Investigacion Cientifica, de la Universidad de la Republi-
ca (UDELAR), de Uruguay. Integra el Sistema Nacional de
Investigadores, Nivel I, y desde fines de 2017 es miembro
del Consejo Nacional de Innovacién, Ciencia y Tecnologia
(CONICYT) como representante de la UDELAR. Trabajé
en el marco de un posdoctorado en el Instituto de Politicas
y Bienes Publicos del Consejo Superior de Investigaciones
Cientificas (CSIC) en Madrid, Espana.

Correo electrénico: isabelbortagaray@gmail.com

Gimena Camarero

Licenciada en Ciencias Antropoldgicas y magister en Poli-
ticas Ambientales y Territoriales por la Facultad de Filo-
sofia y Letras de la UBA. Actualmente cursa su Doctorado
en Geografia (Facultad de Filosofia y Letras, UBA). Becaria
doctoral en Temas Estratégicos del CONICET y docente en
la Catedra de Extension y Sociologia Rurales (Facultad de
Agronomia de la UBA).

Correo electronico: gcamarero@agro.uba.ar

Julian Monkes

Licenciado en Ciencias Ambientales por la Facultad de Agro-
nomia de la UBA (FAUBA). Maestria en Desarrollo Rural de
la FAUBA (tesis entregada) y doctorando en Ciencias Agro-
pecuarias de la FAUBA. Becario doctoral del CONICET y
ayudante de Primera en la Catedra de Extension y Sociolo-
gia Rurales (Facultad de Agronomia, UBA).

Correo electrénico: mmonkes@agro.uba.ar
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Joaquin Pérez Martin

Doctor en Geografia (Universidad Auténoma de Barce-
lona, Espana). Especialista en Planificacion y Politicas de
Transporte (Universidad Nacional de San Martin), master
en Desarrollo Sostenible (Universidad de Uppsala, Suecia)
e Ingeniero Agrénomo (UBA). Jefe de Trabajos Practicos
de la Céatedra de Sistemas Agroalimentarios (Facultad de
Agronomia, UBA).

Correo electrénico: joapm@agro.uba.ar

Patricio Straccia

Doctorando en Ciencias Sociales (Facultad de Ciencias
Sociales, UBA), magister en Politicas Ambientales y Terri-
toriales (Facultad de Filosofia y Letras, UBA) y licenciado
en Ciencias Ambientales (Facultad de Agronomia, UBA).
Becario doctoral del CONICET. Jefe de Trabajos Practicos
de la Catedra de Extension y Sociologia Rurales (Facultad
de Agronomia, UBA).

Correo electrénico: straccia@agro.uba.ar

Luis Caballero

Licenciado en Economia (UBA), con estudios de posgrado
sobre organizaciones sociales (FLACSO), desarrollo local
(UNGS), just and green transition o transicion justa y ver-
de (Universidad Global del Trabajo o GLU, por sus siglas
del inglés Global Labour University), diploma superior en
sustentabilidad y justicia social (Consejo Latinoamericano
de Ciencias Sociales [CLACSO]) y candidato a magister en
economia social (UNGS). Desde hace mas de 20 afios se
desempefia en politicas, programas y proyectos de desa-
rrollo social y rural en distintas instituciones publicas.
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Actualmente es gerente de articulacidn interinstitucional de
la Direccién Nacional Asistente Transferencia y Extension
del INTA. Integra la Red de Investigadores Latinoamerica-
nos en Economia Social y Solidaria (RILESS) y el Grupo de
Trabajo CLACSO sobre Economias Populares. Ha realizado
actividades de docencia en distintas universidades y parti-
cipa en procesos de formacién de movimientos sociales, en
temas de economia popular, agricultura familiar, desarrollo
rural, soberania alimentaria y agroecologia.

Correo electrénico: caballero.luis@inta.gob.ar

Diego Ramilo

Ingeniero forestal (UNLP) y master en ciencias en Desa-
rrollo Local y magister en Desarrollo Econémico Local.
Actualmente es director del Centro de Investigacién y Desa-
rrollo Tecnoldgico para la Agricultura Familiar del INTA.
Fue coordinador nacional de Transferencia y Extension del
INTA (2013-2019), y gerente del Programa Federal de Apo-
yo al Desarrollo Rural Sustentable (PROFEDER) del INTA,
y del programa Prohuerta (INTA y Ministerio de Desarro-
llo Social [MDS]) a nivel nacional (2016-2019). Codisefio,
con el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca, el
programa Cambio Rural II y coordind su implementacién
nacional por parte del INTA (2014-2017). Anteriormen-
te fue director del Instituto de Investigacion y Desarrollo
Tecnoldgico para la Pequenia Agricultura Familiar (IPAF) —
Regién Noroeste Argentino del INTA y jefe de la AER-
INTA Seclantas, en Salta. Por el INTA, coordina diversos
proyectos de cooperacién internacionales y participa en
distintas instancias de articulacidn inter e intraestatales.
Correo electréonico: ramilo.diegonicolas@inta.gob.ar
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Carla Arizio

Licenciada en Ciencias Bioldgicas y doctora de la UBA. Se
encuentra finalizando la especializacién Gestion Estratégi-
ca de Organismos Publicos de la Universidad del Salvador
(USAL). Coordinadora del area Evaluaciéon y Desarrollo de
Recursos Fitogéneticos, del Instituto de Recursos Bioldgi-
cos del INTA. Investiga en el area de la genética y la biolo-
gia molecular en especies alimenticias, medicinales y con-
dimenticias. Docente en la Universidad Nacional de Lujan
(UNLU). Representante de INTA en el Ministerio de Salud
de la Nacién y en el Instituto Nacional de Semillas (INASE)
en la tematica de cannabis.

Correo electrénico: arizio.carla@inta.gob.ar

Silvina Lewis

Licenciada en Ciencias Bioldgicas de la UBA y master in
Science in Plant Breeding for Agricultural Development, de
la University of East Anglia (UEA), de Inglaterra. Actualmen-
te estd finalizando la Maestria en Administraciéon Publica
de la Universidad de Maimonides. Es directora del Instituto
de Recursos Bioldgicos (IRB), del Centro de Investigacion
de Recursos Naturales (CIRN) del INTA, desde 2015. Desde
2017 es la representante titular del INTA como integrante
del Consejo Consultivo Honorario de la Ley N.o 27.350
de Investigacion Médica y Cientifica del Uso Medicinal de
la Planta de Cannabis y sus Derivados. Ademas integra el
Comité Técnico Cannabis y el Grupo Ad Hoc sobre Trata-
dos y Politicas Piblicas en Recursos Genéticos del INTA.
Correo electrénico: lewis.silvina@inta.gob.ar
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Maria Rosa Lanari

Ingeniera agréonomay coordinadora del Programa Nacional
Recursos Genéticos y Mejoramiento (REDGEN) en la EEA
Bariloche Dr. Grenville Morris del INTA en Rio Negro.
Se desempena desde 1993 en el INTA Bariloche, donde se
inicié en el mejoramiento genético de ovinos y caprinos.
Hasta 2012 coordiné la Subred de Zoogenéticos. Desde
2014 coordina la Red de Recursos Genéticos y desde 2018
coordina el Programa Nacional de Recursos Genéticos y
Mejoramiento.

Correo electrdnico: lanari.mariarosa@inta.gob.ar

Maria Beatriz Formica

Ingeniera agrénoma y coordinadora de la REDGEN en la
EEA Marcos Juarez del INTA en Cérdoba. Desde 1987 es
curadora del Banco Activo de Germoplasma de Trigo y
Soja en la EEA Marcos Juarez e integra la Red de Bancos
de Recursos Fitogenéticos desde sus inicios. Actualmente
es coordinadora de la REDGEN del INTA, trabajando en
la gestidén y conservacion de los recursos genéticos y en la
implementacién de politicas publicas relacionadas con ins-
trumentos legales nacionales e internacionales.

Correo electrénico: formica.maria@inta.gob.ar

Raquel Defacio

Ingeniera agrénoma, coordinadora del Proyecto Estructu-
ral Institucional (PEI) 113 y desde 2008 es curadora del
Banco de Germoplasma de Maiz en la EEA Pergamino Ing.
Agr. Walter Kugler del INTA en Buenos Aires. Ingres6 a
la EEA Pergamino como becaria en 2004 y actualmente
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coordina el proyecto “Abordaje integral para la conserva-
cién, mejoramiento y rescate de especies amenazadas de
importancia para el sistema agropecuario, agroalimentario
y agroindustrial (SAAA) en diferentes ambientes”. Ademas
es docente de cursos de grado (Genética General, y Biodi-
versidad y Recursos Genéticos) en la Universidad Nacional
del Noroeste de la Provincia de Buenos Aires (UNNOBA)
y de posgrado (Especializacion en Genética Vegetal en la
FAUBA y Maestria en Genética Vegetal en la UNR).

Correo electrénico: defacio.raquel@inta.gob.ar

Mariana Ferreyra

Master en Ciencias y, desde 2014, curadora del Banco Acti-
vo de Germoplasma del Noroeste Argentino (BANOA) en
la EEA Salta del INTA, donde se conservan colecciones de
poroto, tomate arbol, quinoa y tabaco. Actualmente es coor-
dinadora del proyecto presentado por Argentina a la cuar-
ta convocatoria del Fondo de Distribuciéon de Beneficios
del Tratado Internacional sobre los Recursos Fitogenéticos
para la Alimentacién y la Agricultura.

Correo electrénico: ferreyra.mariana@inta.gob.ar

Daniel O. Bedotti

Doctor en Medicina Veterinaria de la Universidad de Cér-
doba, Espana. Hasta 2018 fue coordinador interino de la
Subred de Recursos Genéticos Animales del INTA en la
EEA Anguil Ing. Guillermo Covas del INTA en La Pampa y
continda haciéndolo ad honorem. Trabaja en la conservacion
y la caracterizacion de recursos genéticos caprinos, la pro-
duccidn caprina en general y en la sanidad y las patologias
de rumiantes menores.

Correo electrénico: bedotti.daniel@inta.gob.ar
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Alejandro Perticari

Ingeniero agrénomo y coordinador ad honorem de la
Subred de Recursos Genéticos Microbianos en la Agencia
de Extension Rural (AER) Concaran del INTA en San Luis.
Desde 1983 es investigador en Microbiologia Agricola en el
INTA, hasta 2017 lo fue en el Instituto de Microbiologia y
Zoologia Agricola IMYZA) del Centro de Investigacién en
Ciencias Veterinarias y Agrondmicas (CICVYA) del INTA,
y actualmente, en la EEA San Luis. Responsable de la
Coleccién de Rizobios y otras bacterias benéficas del IMY-
ZA de 1990 a 2015. Participante de numerosos proyectos
institucionales y extrainstitucionales. Coordinador del Plan
de Gestién en Seleccion de Cepas de Rhizobium. Coordi-
nador de Convenios de Vinculacién Tecnoldgica (CVT) de
Asistencia Técnica con todas las empresas del sector ino-
culantes. Coordinador de dos CVT con transferencia de
tecnologia. Integrante de la REDGEN desde 2006. De 2014
a 2018, coordinador ad honorem de la Subred de Recursos
Genéticos Microbianos.

Correo electrénico: perticari.alejandro@inta.gob.ar

Paula Calvo

Ingeniera agronoma y representante del Punto Focal Nacio-
nal sobre Recursos Fitogenéticos ante la FAO en la EEA
Alto Valle del INTA en Rio Negro. Responsable del Banco
Activo de Germoplasma de Pomaceas, perteneciente a la
Red de Bancos de Recursos Fitogenéticos, en la EEA Alto
Valle, desde 2000.

Correo electrénico: calvo.paula@inta.gob.ar
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Carlos Reising

Ingeniero zootecnista y representante del Punto Focal
Nacional sobre Recursos Zoogenéticos ante la FAO en la
EEA Bariloche Dr. Grenville Morris del INTA en Rio Negro.
Desde 2004 coordina equipos de trabajo y proyectos orien-
tados al desarrollo rural y la diversificacion de los sistemas
de produccién, con énfasis en la caracterizacion, valoracion
y conservacién de recursos genéticos animales y sistemas
de produccién tradicionales. Integrante de la Red de Bancos
de Recursos Zoogenéticos y responsable del banco activo
in vivo Cabra Criolla Neuquina, de crioconservacion de esa
raza caprina local y de los ovinos Linca.

Correo electrénico: reising.carlos@inta.gob.ar

Leonardo Gallo

Ingeniero forestal, coordinador ad honorem de la Subred de
Recursos Genéticos Forestales y representante del Punto
Focal Nacional sobre Recursos Genéticos Forestales ante la
FAO en la EEA Bariloche Dr. Grenville Morris del INTA
en Rio Negro. Trabaj6 en el INTA Castelar, Buenos Aires,
de 1978 a 1982), y el INTA Alto Valle, Rio Negro, de 1985
a 1993. Desde 1993 se desempena en el INTA Bariloche,
Rio Negro. Hizo una maestria y un doctorado en Genéti-
ca Forestal en el Instituto de Genética Forestal del Centro
Federal de Investigaciones Forestales y la Universidad de
Gotinga (Alemania). Fundé la red Genética y Mejoramiento
Forestal (GEMFO) del INTA, cofundd la Red Latinoameri-
cana y del Caribe para la Conservacién y Uso de los Recur-
sos Genéticos Forestales (LAFORGEN). Introdujo y pro-
movid en el pais el uso sistematico de marcadores genéticos
moleculares para estudios de diversidad genética forestal y
aplicaciones en programas de mejoramiento. Fue coordi-
nador del Area Forestal y del grupo de Genética Forestal
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del INTA Bariloche. Se desempené como evaluador de las
comisiones de Biologia y de Agrarias en el CONICET.
Fue coordinador de proyectos nacionales e internacionales,
y director de numerosas tesis de maestrias, doctorados y
posdoctorados. Dicté mas de 50 cursos de posgrados en
universidades nacionales y extranjeras.

Correo electrénico: leosogalo@gmail.com

Sergio Osvaldo Pena

Ingeniero agrénomo y desarrolla su actividad en la EEA
Chubut del INTA, luego de finalizar el mandato de director
de la EEA Santa Cruz. Ocupa la vicepresidencia primera del
Consejo Profesional de Ingenieros Agronomos (CPIA). Fue
subsecretario de Agricultura y Ganaderia, y durante diez
anos se desempenié como director de Agricultura y Gana-
deria de la Provincia de Chubut. También representd a esa
provincia en el Consejo Regional del Centro Regional Pata-
gonia Sur el INTA, en el Consejo de Administracion de la
Fundacién Barrera Zoofitosanitaria Patagonica (FUNBA-
PA) y en el Consejo Federal Agropecuario. En la actividad
privada se desempeiié en UNILAN Trelew, de la industria
lanera. Su amplio conocimiento de la gestion le brinda una
gran vision de los principales problemas para intentar posi-
bles soluciones dirigidas al sector agropecuario.

Correo electrénico: pena.sergio@inta.gob.ar

Maria Noelia Salatino

Becaria doctoral cofinanciada CONICET-INTA vy trabaja
en la EEA La Consulta del INTA en San Carlos, Mendoza.
Licencianda en Sociologia de la Facultad de Ciencias Politi-
cas 'y Sociales (FCPYS) de la Universidad Nacional de Cuyo
(UNCuyo), actualmente cursa el Doctorado en Ciencias
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Sociales en la misma institucién. En el marco del INTA
integra equipos de investigacion y extension vinculados al
arraigo de las familias rurales y la calidad de vida. En el
ambito universitario participa en investigaciones sobre la
estructura social y los mercados de trabajo en Mendoza.
En la FCPYS se desempena como docente y supervisora de
practicas en la Licenciatura en Sociologia.

Correo electrénico: salatino.maria@inta.gob.ar

Gustavo Tito

Licenciado en Biologia Orientacién Zoologia, especialista
en Ambiente y Patologia Ambiental y doctor en Ciencias
Naturales (UNLP). Fue director del Instituto de Investiga-
cién y Desarrollo Tecnoldgico para la Agricultura Familiar
(IPAF) - Regién Pampeana (2006-2013) y director de la
EEA Area Metropolitana de Buenos Aires (2013-2018) del
INTA. Actualmente es coordinador del Convenio INTA-
Universidad Nacional Arturo Jauretche (UNA]J) y profesor
titular de la materia Gestion Ambiental de los Estableci-
mientos Productivos Primarios Periurbanos, de la Licencia-
tura en Gestion Ambiental del Instituto de Ciencias Sociales
y de Administracién de la UNA]J.

Correo electrénico: tito.gustavo@inta.gob.ar

Ignacio Alonso

Licenciado en Ciencia Politica (UBA), investigador del
Centro de Investigacion y Desarrollo Tecnoldgico para la
Agricultura Familiar (CIPAF) y coordinador interino de la
Plataforma Contribucién para la Formulacién y Gestion de
Politicas Publicas del INTA. Magister en Ciencia Politica
por la Escuela Interdisciplinaria de Altos Estudios Sociales
(EIDAES-UNSAM), diplomado en Estudios Avanzados en
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Evaluacién de Politicas Pablicas (EPG-UNSAM) y docente.
Correo electrénico: alonso.ignacio@inta.gob.ar

Débora Barrera

Licenciada en Ciencia Politica (UBA), maestranda en Ges-
tiéon de la Ciencia, la Tecnologia y la Innovaciéon (UNGS).
Gerenta interina de Monitoreo y Evaluaciéon del INTA.
Integrante del equipo de Gestion de la Plataforma Contri-
bucidén para la Formulacién y Gestion de Politicas Publicas
del INTA. Investigadora del Grupo de Estudio de Ecologia
Politica desde América Latina de la Facultad de Ciencias
Sociales de la UBA.

Correo electrénico: barrera.debora@inta.gob.ar
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