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Resumo/Resumen

¢Cudles son las dinamicas de aprendizajes; de uso de conocimientos formales, técitos y
consuetudinarios; y de generacion de soluciones tecnoldgicas implicadas en las estrategias y
politicas de produccion de alimentos basadas en el disefio e implementacion de Tecnologias para
la Inclusion Social (TIS)? ¢De qué manera participan los diversos actores en la dindmica de
disefio, desarrollo e implementacion de las TIS? ;Cémo optimizar los procesos de
implementacién de estas politicas? En este articulo se abordan algunos nudos criticos vinculados
a la produccion vy utilizacion de conocimiento cientifico y tecnolégico orientado a la soberania
alimentaria en las politicas publicas de Argentina en el periodo 2001-2012. El trabajo
presenta un relevamiento y un analisis del conjunto de politicas publicas que presentaron
interaccidn con el sector cientifico y tecnoldgico, o bien, utilizacion y aplicacion de tecnologias
orientadas a mejorar procesos productivos y la alimentacion de grupos sociales vulnerables
(empresas recuperadas, cooperativas, agricultores familiares, huerteros, etc.). A partir del marco
conceptual constituido desde el enfoque de Sistema Nacional de Innovacion y el Analisis Socio-
técnico, el analisis se focaliza en tres cuestiones: a) como los organismos publicos generan
soluciones tecnoldgicas, b) codmo construyen capacidades institucionales (problemas y ventajas)
y ¢) cdmo viabilizan la sustentabilidad de estas alternativas. ~ Como resultado se obtiene un
mapa de politicas y organismos publicos en términos de capacidades cognitivas y estrategias de
intervencidn estatal, que permite dar cuenta de sus problemas y limitaciones.

Palavras chaves/Palabras clave:

Tecnologias para la Inclusion Social, Politica Publica, Agricultura.
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INTRODUCCION

En Argentina alrededor de cinco millones de personas enfrentan dificultades socio-
productivas y econémicas, un 6% de la poblacion vive en condiciones de pobreza e indigencia
(INDEC, 2012) y casi el 1% de la poblacion, viven con menos de 1,25 USD/dia (medidos en
términos de Paridad del Poder Adquisitivo) (Banco Mundial, 2011). Asimismo, segun datos de
2007, la cobertura nacional de provision de agua por red domiciliaria era de alrededor del 80% y
el servicio de desagues cloacales alcanzaba al 50,2% de la poblacion, siendo el estandar
internacional de 95% y 90%, respectivamente (Informe Pais, 2007). Y, si se toma en cuenta la
problematica hidrica en términos integrales, la situacion se agrava al sopesar las necesidades de
agua para produccién agropecuaria e industrial. En algunas regiones del pais no se cuenta con la
infraestructura adecuada para proveer de la cantidad y calidad de agua requerida.

En materia de produccién/consumo de alimentos el panorama es asimétrico. Si bien los
indicadores sociales han mejorado en los ultimos afios (y esto implica una mayor capacidad
adquisitiva y de acceso a productos alimenticios) y la produccion de alimentos en el pais
alcanzaria para una poblacion diez veces mayor a la actual, la Soberania Alimentaria es,
probablemente, uno de los mayores desafios socio-politicos, cognitivos y tecno-econémicos al
que se enfrenta el Estado argentino. Entendiendo a la soberania alimentaria como el derecho de
las comunidades a la alimentacion suficiente, saludable y culturalmente apropiada; el control del
territorio por parte de proveedores locales de alimento; el uso y valorizacion del conocimiento
local de los proveedores alimentarios; el desarrollo de sistemas de investigacion apropiados para
respaldarlos y cuya sabiduria pueda ser transmitida a las generaciones futuras, entre otras
cuestiones (Declaracion de Nyeléni, 2007).

En este sentido, el articulo aborda algunos nudos criticos vinculados a la produccion y
utilizacién de conocimientos cientificos y tecnoldgicos orientados a la obtencion de soberania
alimentaria en Argentina.

Retomando los conceptos de Sistema Nacional de Innovacion y de sociedad y economia
del aprendizaje desarrollado por B. A. Lundvall y algunos aportes del Analisis Socio-técnico, el
articulo se pregunta por: ;Cuales son las dindmicas de aprendizajes; de uso de conocimientos
formales, tacitos y consuetudinarios; y de generacion de soluciones tecnoldgicas implicadas en
las estrategias y politicas de produccion de alimentos basadas en el disefio e implementacion de
Tecnologias para la Inclusion Social (T1S)? ¢De qué manera participan los diversos actores en la
dinamica de disefio, desarrollo e implementacion de las TIS? ;Como optimizar los procesos de

implementacion de estas politicas?
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Para comenzar a responder a esos interrogantes, este trabajo se despliega en dos
momentos metodoldgicos complementarios:

En el primer momento, se relevaron y mapearon el conjunto de politicas publicas que
presentaron interaccion con el sector cientifico y tecnoldgico, o bien, utilizacién y aplicacion de
“tecnologias apropiadas”, “tecnologias de apropiacion colectiva”, u otras concepciones
orientadas a mejorar procesos productivos y la alimentacion de grupos sociales vulnerables
(empresas recuperadas, cooperativas, agricultores familiares, huerteros, etc.).

En el segundo momento, se realiza el analisis que se concentra en tres cuestiones: a)
cémo los organismos publicos generan soluciones tecnoldgicas, b) como construyen capacidades
institucionales (problemas y ventajas) y c¢) cdémo viabilizan la sustentabilidad de estas
alternativas. Como resultado se obtiene un mapa de politicas y organismos publicos en términos
de capacidades cognitivas y estrategias de intervencion estatal, que permite dar cuenta de sus
problemas y limitaciones.

El articulo se estructura en cuatro secciones. En la primera seccion se realiza una
introduccién conceptual a las nociones de “Sistema Nacional de Innovacion” y “sociedad del
aprendizaje” articulandolas con aportes del Analisis Socio-técnico. Esta introduccion es
recuperada en el ejercicio analitico propuesto por este articulo. Luego, en una descripcion que se
despliega desde lo general a lo particular, las secciones 2 y 3 presentan la base empirica que
sostiene el analisis final. La segunda seccion contiene las condiciones de socio-productivas del
sector agroalimentario argentino heredadas de décadas previas pero que configuran las
condiciones de materialidad territorial-productiva durante el periodo 2001-2012. En la seccion 3,
el articulo se aboca a las politicas publicas y capacidades institucionales en provision y
produccion de alimentos de Argentina para el periodo analizado. Finalmente, y recuperando la
discusion de la seccion inicial, este articulo concluye con un conjunto de reflexiones analiticas

en materia de adecuacion de la accion gubernamental a la luz de la problemética social.

1. SISTEMA NACIONAL DE INNOVACION Y DESARROLLO INCLUSIVO:
INTRODUCCION CONCEPTUAL
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Seglin B. A. Lundvall, los Sistemas Nacionales de Innovacion (SNI) se constituyen sobre
dos estructuras basicas: la productiva y la institucional. Un SNI contiene “todos los elementos
que contribuyen al desarrollo, introduccién, difusion y uso de innovaciones, incluyendo no sélo a
universidades, institutos técnicos y laboratorios de investigacion y desarrollo, sino también
elementos y relaciones aparentemente lejanos de la ciencia y la tecnologia” [Johnson y Lundvall,
1994].

Es en este sentido que el abordaje de Lundvall (1992) se centra en la consideracion de la
sociedad como un actor colectivo en el proceso de innovacion que despliega constantes, diversas
y complejas acciones de aprendizaje asociadas a actividades rutinarias de produccion,
distribucién y consumo que se constituyen como insumos para el proceso de innovacion. Tales
actividades incluyen diversas formas de aprendizaje: learning-by-doing (Arrow, 1962), learning-
by-using (Rosenberg, 1982) y learning-by-interacting (Lundvall, 1988).

Por esta via, Ludvall llega a la identificacion de un nuevo modelo explicativo de la
dindmica innovativo-productiva, basado en los conceptos de learning society y learning
economy. Estos conceptos estan vinculados entre si. Segun la argumentacién de Lundvall (2000)
y la vision de la OCDE (2000) existen un conjunto de indicadores socio-econémicos que indican
que a partir de fines de la década de 1980 el desarrollo ha mostrado un cambio hacia una mayor
importancia del papel de la produccion del conocimiento y la generacion de aprendizajes. La
hipotesis de trabajo prevaleciente es que los procesos de desarrollo sostenido descansan en la
conformacion y consolidacion de la “economia del aprendizaje”, a partir de la cual, se entiende
que “el éxito de los individuos, las empresas, los regiones y los paises reflejaran, principalmente,
su capacidad para aprender” (Lundvall, 2000).

El enfoque de Lundvall (1992) sobre los SNI se sostiene esencialmente en que la
actividad innovadora reside en el sistema, y no es reductible a sus partes componentes: “Lo
importante en el SNI no es tanto la caracteristica individual de cada componente, sino las
relaciones y el tipo y grado de integracion entre los mismos. Una cosa es plantear que es
adecuado realizar andlisis de diferentes niveles de agregacion para el estudio de un SNI y otra
diferente —e indeseable— es plantear que el SNI, en tanto sistema, es reductible a esos niveles”
(Thomas y Gianella, 2008:44).

Esta conceptualizacion sobre los SNI, en general, y sobre las dinamicas innovativas, en
particular, permite ampliar el alcance analitico y normativo de los corpus tedricos de raigambre
shumpeteriana. Segun la version tradicional de la economia del cambio tecnoldgico,
(Schumpeter, 1928; Usher, 1955; Nelson, 1995; Freeman, 1987) la innovacion se entiende tanto

como una actividad de la empresa privada (locus de la innovacion) orientada a la obtencion de
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una modificacion en la técnica (orientada al aumento de la eficiencia) o al desarrollo de nuevos
productos que permiten la creacion de nuevos mercados. Asi, las empresas no solo compiten via
precios, sino que también lo hacen en términos dinamicos procurando no quedar rezagadas. La
innovacidn, entonces, es propia de un sistema en el que la competencia rige las reglas sociales de
convivencia de las firmas.

Ahora bien, siguiendo a Thomas et alli (2013) dos razones son de interés para considerar
la dimension tecnoldgica de los procesos de in/exclusion:

a) “La importancia de la innovacion tecnoldgica para la supervivencia,
consolidacion y desarrollo de cualquier tipo de organizacion econémica, social y politica
en el mundo actual,

b) La comprension de la tecnologia como cuestion socialmente construida y
la capacidad de agencia de los sistemas y artefactos tecnoldgicos (superando el
argumento de la neutralidad y configurandola como herramienta de construccion de
alternativas inclusivas)”.

Asi pues, si bien la economia de la innovacion ha centrado histéricamente su foco en las
empresas maximizadoras de renta como los loci privilegiados de la innovacion; cuando se corre
el foco analitico hacia otros tipos de organizaciones se detectan formas de innovacion
alternativas. Entre estas organizaciones se cuentan: instituciones de I+D (puUblicas y privadas),
organismos gubernamentales, empresas publicas, instituciones de base social, universidades
publicas, ONGs y cooperativas de trabajo. Normalmente, este tipo de organizaciones no
aparecen en los estudios de caso ni en las argumentaciones tedricas de los economistas de la
innovacion y el cambio tecnoldgico. O, en todo caso, cuando aparecen son restringidas a
situaciones secundarias y suplementarias, de “entorno amigable”.

En este sentido, la configuracién conceptual de la nocion de sociedad de aprendizaje y
SNI de Lundvall permite centrar el analisis en estas formas institucionales, pero no es suficiente.
Los andlisis tradicionales sobre innovacién empresarial estan impregnados por nociones tales
como productividad, eficiencia, competitividad y rentabilidad; las cuales no logran explicar con
suficiente robustez las dinamicas propias de otras formas institucionales (Thomas et alli, 2013).

Esta restriccion puede ser superada si en el analisis se articulan otros conceptos provistos
por el Andlisis socio-técnico (AST). El concepto de adecuacion socio-técnica refiere a un
proceso auto-organizado e interactivo de integracién de un conocimiento, artefacto o sistema
tecnoldgico en una dinamica o trayectoria socio-técnica, socio-historicamente situada. Estos

procesos integran diferentes fendmenos socio-técnicos: relaciones-problema-solucion, dinamicas
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de co-construccion, path dependence, resignificacion, estilos tecnoldgicos (Thomas, 2008;
Thomas y Fressoli, 2009).

Siguiendo las categorias del AST, los procesos de produccion y de construccién social de
la utilidad y el funcionamiento de las tecnologias constituyen dos caras de una misma moneda de
la adecuacion socio-técnica: la utilidad de un artefacto o conocimiento tecnoldgico no es una
instancia que se encuentra al final de una cadena de practicas sociales diferenciadas, sino que
esta presente tanto en el disefio de un artefacto como en los procesos de re-significacion de las
tecnologias en los que participan diferentes grupos sociales relevantes (usuarios, beneficiarios,
funcionarios puablicos, integrantes de ONG, etc.)

Asi, el funcionamiento / no-funcionamiento de una tecnologia deviene del sentido
construido en estos procesos auto-organizados de adecuacidn / inadecuacién socio-técnica.

Las dinamicas tecno-econdmicas de disefio, produccion e implementacion de soluciones
tecnoldgicas se encuentran inextricablemente unidas a la forma en que se generan procesos
socio-cognitivos de aprendizaje. Dos niveles de relacién, tecno-cognitivo y tecno-econdémico
explican la adecuacion/inadecuacion de las alternativas tecnoldgicas desarrolladas (con sus
diferentes grados de innovacion) respecto de la matriz socio-econémica que se busca alterar
desde la politica publica.

En términos mas concretos, el presente trabajo se orienta a entender dindmicas de
generacion de soluciones tecnoldgicas orientadas a la produccion de alimentos en donde los
actores principales son organismos estatales. Debido a que la praxis de estos actores se cristaliza
en politicas publicas, metodoldgicamente es necesario mostrar las politicas publicas que estos
organismos llevaron a cabo en materia de generacion de Tecnologias para la Inclusién Social
(TIS). En otras palabras, la base empirica esta constituida por las dindmicas de generacion de
aprendizajes, uso de conocimientos y desarrollo de artefactos que se generan al nivel del SNI
pero que se objetivan en la accién gubernamental.

De aqui en adelante, el articulo se abocard a poner en discusion las capacidades
cognitivas y estrategias de intervencion estatales de distintas agencias gubernamentales

argentinas para el periodo 2001-2012, a los fines de complejizar sus problemas y limitaciones.




Conferéncia Internacional LALICS 2013 “Sistemas Nacionais de Inovacao e Politicas de CTl para um
Desenvolvimento Inclusivo e Sustentavel”
11 e 12 de Novembro, 2013 — Rio de Janeiro, Brasil

1. DISTRIBUCION REGRESIVA DEL INGRESO Y CONCENTRACION DE LA
PRODUCCION DE ALIMENTOS EN LA ARGENTINA DE FINES DEL SIGLO
XX: LA DIMENSION DEL DESAFIO ALIMENTARIO DE LA ULTIMA
DECADA (2001-2012)

La crisis social, econémica y politica que sufrid Argentina en los afios 2001/02 cristaliz6
un conjunto de problemas asociados a las politicas de liberalizacidn y reforma publico-estatal de
las décadas precedentes.

La historia es conocida. Las sucesivas acciones gubernamentales a nivel nacional que se
suscitaron entre las décadas de 1970 y 1990 se orientaron hacia la implementacion de un
régimen de acumulacion caracterizado por: apreciacion del tipo de cambio real, apertura de la
cuenta corriente del balance de pagos, privatizacién de las empresas de servicios publicos,
reduccion de las esferas de influencia del Estado, desregulacién del mercado de trabajo. En
términos dinamicos, el nuevo régimen de acumulacién generd precarizacion de las condiciones
laborales, una creciente redistribucion negativa de los ingresos (con la consiguiente
concentracion de la riqueza), el aumento de los niveles de desempleo y pobreza en amplios
sectores de la sociedad. En pocas palabras, el proceso se caracterizd por una modificacion
significativa de la estructura de empleo e ingresos del pais que hasta entonces consideraba la
desocupacion y la pobreza como un problema coyuntural (Garcia Delgado, 2005).

El proceso de empobrecimiento de amplios sectores tuvo su punto mas algido en el afio
2002, cuando casi la mitad de la poblacion paso a estar en situacion de pobreza e indigencia. El
reflejo més crudo de este cuadro fueron las muertes por problemas de nutricion deficiente o
anemia cuyo pico mas alto fue en el afio 2003 con 1910 casos (CESNI, 2008).

A los fines de palear los efectos de la crisis, el gobierno nacional implementé una serie de
politicas tendientes a mejorar rapidamente los indicadores econémicos y sociales, y generar
condiciones de estabilidad institucional, en principio, a partir de politicas de transferencia
condicionada de ingresos (Plan Jefes y Jefas de Hogar, y posteriormente, el Plan Familia). Y, en
este sentido, la cuestion alimentaria se torno parte clave de los discursos gubernamentales y las
nuevas politicas publicas.

A partir del segundo trimestre de 2003 la reactivacion econémica comenzé a
estabilizarse. Sin embargo, el crecimiento econdmico fue acompafiado de un nuevo fenémeno

social: el aumento significativo de la desigualdad de ingresos, expresada en una brecha de 32,8
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veces mas entre las familias del primer y el Gltimo quintil de la estructura de ingresos (Garcia
Delgado, 2005).

Los bolsones de pobreza estructural generaron graves secuelas sociales. Como es sabido,
una mala alimentacion, acarrea problemas de salud, nutricion y desarrollo cognitivo. En
Argentina, la desnutricion es uno de los factores importantes de una de cada dos muertes que
suceden en nifios menores de 5 afos. Por cada nifio que muere antes de los 5 afios de edad,
existen 6 nifios que sobreviven y arrastran secuelas sobre su crecimiento y capacidades
cognitivas y 23 nifios a los que les falta hierro y desarrollan anemia. La desnutricién cronica,
anemia y muerte por desnutricion fueron y contintan siendo alarmantes en esta Gltima década
(CESNI, 2011).

Por otro lado, desde el punto de vista de la produccion de alimentos, el sistema
agropecuario, agroalimentario y agroindustrial sufri6 numerosos cambios socio-econémicos y
tecno-productivos durante la década de 1990. La demanda internacional de los cultivos
nacionales, las nuevas normativas y regulaciones, los nuevos desarrollos de 1+D, la politica
cambiaria, tributaria y financiera, el progresivo endeudamiento de los pequefios y medianos
productores, entre otras cuestiones, concentraron las capacidades tecno-productivas y las tierras
en manos de algunos grupos en detrimento de otros (Bisang, 2009; Barsky, 2008; Brieva, 2005).
Como resultado, hacia el afio 2001, casi 150.000 pequefios productores, campesinos Yy
comunidades originarias habian perdido sus tierras y sus capacidades de produccion de alimentos
y ventas de excedentes (CIPAF, 2005).

Asimismo, los cambios en la produccion agropecuaria se reflejan en la actual distribucién
de tierras y productores en el territorio. En el grafico N°1 se observa que el 66% de las
explotaciones agropecuarias (EAPS) pertenecen a pequefios productores y agricultores
familiares, los cuales ocupan el 13% de la superficie de tierras productivas. Mientras los grandes
y medianos productores representan solo el 34% de las EAPs pero poseen el 87% de las tierras

productivas.
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Grafico N°1 — Distribucion de explotaciones agropecuarias y superficie de tierras

Distribucion de EAPs Superficie de Tierra peqyefios

Productores
13%

Grandes
Productores
34%

Grandes
Productores
87%

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del CNA 2002 y PROINDER 2007.

En este escenario, desde el afio 1996, los “agrobusiness” y la produccién de cultivos
extensivos (en especial los organismos genéticamente modificados) tomaron preponderancia
tecno-productiva, llegando a constituir el 84% de los productores. Entre el afio 2003 y 2011 el
pais incrementd su produccién de granos de 67 millones de toneladas a casi 100 millones de
toneladas. Al mismo tiempo, las exportaciones agricolas (commodities y manufacturas) se
triplicaron, pasando de U$ 13000 millones a U$ 37000 millones de ddlares.

Al mismo tiempo, el pais se consolidé como uno de los principales exportadores de trigo
y cereales junto a Australia, Canada, Union Europea y Estados Unidos (FAO, 2010).
Actualmente, es el primer exportador mundial de aceite de soja y girasol, y de harinas de soja. El
95% de la produccién de soja se destina a la exportacion. Mientras que las exportaciones del
girasol representan aproximadamente el 75% de la produccién, siendo las mismas
principalmente aceite, y en menor medida harina y grano. En resumen, el proceso de
concentracion de la tierra estuvo asociado a una dinamica particular de produccion y distribucién
de alimentos vinculada al mercado internacional.

La contratara de ese proceso fueron cambios en la procedencia de los alimentos que
consumen las familias argentinas. Al analizar la canasta familiar se observa que, desde el afio
1988 al 2007, disminuyd la participacion de los pequefios productores y agricultores familiares
en la produccion de alimentos, pasando de un 52% a aproximadamente un 25% (Obstchatko,
1988; PROINDER, 2007).

En conclusion, una imagen dura de este escenario puede figurarse como: Argentina
produce y exporta alimentos para aproximadamente 400 millones de personas, y a pesar de eso,
en 2008 morian 4 personas por dia (CESNI, 2008) y las capacidades tecno-cognitivas y la

posesidn de recursos estratégicos se encuentra cada vez mas concentradas.
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2. POLITICAS PUBLICAS Y CAPACIDADES INSTITUCIONALES

EN PROVISION Y PRODUCCION DE ALIMENTOS

Desde el punto de vista de las politicas publicas, el Estado argentino buscé articular un
conjunto de programas, estrategias e iniciativas dirigidas a resolver déficits de empleo,
desnutricion y anemia, dificultades tecno-productivas y otros problemas asociados.

En el gréfico N°2, el mapa actual de organismos e instituciones publicas de 1+D muestra
una multiplicidad de politicas que relacionan tecnologia y soberania alimentaria. Al Menos 4
ministerios nacionales y los dos principales institutos de 1+D implementan estas politicas: el
Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca (MAGYP), el Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria (INTA), el Ministerio de Desarrollo Social (MDS), el Instituto Nacional de
Tecnologia Industrial (INTI), el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon Productiva
(MINCYT), el Programa Consejo de la Demanda de Actores Sociales (PROCODAS), vy el
Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Pablica y Servicios.

En el abanico de politicas de Tecnologias para la Inclusion Social (TIS) se observa para
el periodo 2001-2012 un aumento significativo del nimero de planes, programas y proyectos
publicos — de 8 a 25- , el cual fue acompafiado de un incremento de los recursos humanos,
financieros y materiales asignados a esta problematica. Estos cambios reflejan el apoyo
incremental del gobierno nacional a este tipo de iniciativas orientadas a articular, interactuar y/o
coordinar acciones con el sector cientifico y tecnoldgico, o bien, impulsar, usar y/o implementar
TIS.

Ahora bien, ¢qué se observa en ese mapa de politicas? ¢Cuales son las capacidades
institucionales que se destacan? ¢Cuéles fueron las soluciones cognitivas propuestas? ;Como
circula el conocimiento? ;Como participan los usuarios? En principio, en el conjunto de
politicas publicas pueden diferenciarse dos grandes grupos:

a) aquellas politicas previas a la crisis del afio 2001 — principalmente de
finales de los afios ochenta y noventa- que contindan en implementacion y en algunos

casos han readecuado algunos de sus objetivos, practicas e instrumentos, y

b) aquellas politicas que buscan superar las perspectivas asistencialistas y
fueron disefiadas y puestas en ejecucion en el periodo 2002 a 2012 con la finalidad de
cubrir las necesidades de sectores marginales o vulnerables como el caso de la

Agricultura Familiar.

En ambos casos, las capacidades institucionales y las formas de construir el conocimiento
presentan algunas semejanzas y dificultades para cumplir con el objetivo de generar procesos de

soberania alimentaria.
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Grafico N°2 - Mapa de Politicas Puablicas de TIS orientadas a la alimentacion

ProgramaNacional de |+D para la Pequefia

| Ynigag doiMinifyndios (1987) | Agricultura Familiar (2005)

| Programa Social Agropecuario (PSA-1993) |

Instituto de |+D para Agricultura
Familiar NOA (2005)

| Programa PRO HUERTA (1990} |

Instituto de |+D para Agricultura

| Programa Cambio Rural (1993) | Familiar NEA (2005)

Proyecto de Desarrollo de Pequefios
Productores Agropecuarios y su Adicional
(PROINDER-- 1998)

Familiar Cuyo (2010)

Instituto de |+D para Agricultura
Familiar Pampeana (2005)

L

Programa de Desarrollo Rural del
Noroeste (PRODERNOA- 1998)

Instituto de |+D para Agricultura
Familiar Patagonia (2010)

‘ Instituto de |1+D para Agricultura ‘

Programa de Desarrollo Rural del
Noreste (PRODERNEA-1998)

Recuperacion, fomento y
desarrollo de la actividad caprina

(2008)
Programa de
Provision de Agua
Potable, Ayuda —
Social y Programa de Abastecimiento
Saneamiento Béasico Comunitario (2005)
Bésico (2003)
Programa de Extension de

Transferencia de Tecnologias de
apropiacion colectiva (2005)

Programa

Ci jod
|a°[?§qugndea Programa Calidad de Vida

w de Actores (2005)
Sociales

(2008) Programa de Unidades

Productivas Tipo (2005)

Programa de Desarrollo Rural de
la Patagonia (PRODERPA- 1998)

Red de Apoyo al Trabajo Popular
(Red ATP)-2005)

Kl mapa refleja las politicas TIS alimentarias que contmtian en implementacion desde los afios noventa (lado derecho) y las nuevas politicas desarrolladas
desde el ano 2001 (lado izquierdo). Tfuente: Flaboracion propia a partir del relevamiento de programas y provectos.

a) Continuidades en politicas de TIS para alimentacién

Ocho programas persistieron a la crisis socio-economica, por un lado, el programa
nacional PROHUERTA, Unidad de Minifundios y Cambio Rural ejecutados por el Instituto
Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA), y por el otro lado, el Programa Social
Agropecuario, PROINDER, PRODERNOA, PRODERNEA y PRODERPA implementados por
el Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca de la Nacion.

La trayectoria de estas politicas no cambié significativamente luego del afio 2002, sus
objetivos continuaron siendo de asistencia técnica, capacitacion y/o financiamiento (para
proyectos 0 insumos) para actividades de tipo productiva de pequefia 0 mediana escala. En
términos generales, comparten una idea de desarrollo asociada a la inclusion de sectores
vulnerables al mercado, o bien, de autonomia individual socio-productiva.

La concepcion de la tecnologia en estos programas apunt6 al disefio e implementacion de
artefactos o técnicas maduras, de baja escala, de bajo costo, facil de usar y reparar, es decir,
“tecnologias apropiadas”. Los “paquetes tecnologicos” impulsados presentaban bajos niveles de
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innovacidn, asi como escasa 0 nula aplicacién y uso de conocimiento cientifico y tecnoldgico
(Juarez, P., 2011; Céceres, D., 2005; Smith, A., 2007).

A su vez, las experiencias de tecnologias apropiadas para pequefias producciones
agropecuarias (por ejemplo, herramientas de zafra, pequefios sistemas de riego, etc.) fueron
asociadas a practicas de experimentacion y validacion de los artefactos, es decir, formas de
empoderar y legitimar socialmente los conocimientos técnicos (Juarez y Serafim, 2010; Juarez,
2011). El aporte cognitivo de estos programas se centra en la capacitacion de los usuarios o el
apoyo técnico brindado por un profesional o técnico. En algunos casos, como el programa
PROHUERTA, los equipos técnicos articulan con promotores comunitarios y docentes para que
estos reproduzcan los contenidos del paquete tecnologico. (Montafia, 2010)

A raiz de la implementacion de estos programas, en algunos casos los usuarios de la
politica crearon ad-hoc tecnologias organizacionales de carécter colectivo y solidario (ferias,
grupos de productores agroecoldgicos, comercializadoras solidarias, entre otros). En casos
aislados, luego del afio 2001, estas tecnologias organizacionales fueron paulatinamente
consolidandose dentro de las politicas alimentarias nacionales.

Una caracteristica basica que comparten esas politicas es la relacién usuario-beneficiario

concebida en término de “audiencia”*

-medianos y pequefios productores, minifundistas y grupos
sociales vulnerables (urbanos y periurbanos)-, es decir, un usuario agregado que requiere ayuda
técnica estandarizada para mejorar su productividad y rentabilidad. Generalmente los usuarios
fueron organizaciones institucionalizadas y asociativas (asociaciones de productores,
cooperativas, organizaciones no gubernamentales, escuelas, comedores, municipios) que actdan
en la practica como portavoces y representantes de un sector mas amplio.?

En la practica hubo resultados interesantes, sin embargo en general las experiencias
constituyeron principalmente formas de empoderar y legitimar socialmente los conocimientos de
los técnicos y las visiones de las organizaciones antes que agentes dinamizadores de procesos de
generacion de desarrollo e integracion social.

Otro tipo de politica tecno-productiva es el Programa de Desarrollo de Pequefios

Productores Agropecuarios (PROINDER). EI PROINDER tuvo por objetivo la formacién vy el

! La concepcién de audiencia supone la agregacion de usuarios segun caracteristicas generales homogéneas. Por
ejemplo, la cantidad de hectareas que dispone un productor sirve como parametro para definir si es un pequefios,
mediano o gran productor.

2, Los usuarios son definidos primero por un recorte conceptual de la politica (“minifundistas™) y luego por un
recorte institucional (“cooperativas de productores minifundistas”). Esto permitio, por un lado, presentar politicas
que cubren sectores enteros, pero que deja por fuera a aquellos grupos sociales que no entran dentro de ciertos
parametros, como por ejemplo la asociacion juridica (Carrera, A. et al. 2005).
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disefio de instrumentos de gestion para los tomadores de decision y policy makers. Este
programa fortalece y replica las l6gicas de trabajo de las politicas anteriormente descriptas.

El conjunto de estas politicas publicas de TIS fueron disefiadas para implementarse de
forma autonoma al resto, sin prever la coordinacion y articulacion entre iniciativas. Sin embargo,
en la practica, estas politicas se vincularon con programas y organismos provinciales,
especialmente de las areas de Salud, Accién Social, Educacion y Asuntos Agrarios, y se
realizaron convenios con otros programas nacionales de diferentes reparticiones (Carrera, A. et
al. 2005). A su vez, la vinculacion entre técnicos y funcionarios se desarrollo en el ambito de
aplicacion territorial de las politicas. Se podria afirmar, que en la practica, la articulacion de
capacidades y recursos se construye sobre la marcha sin una planificacion desde el disefio de los
programas y proyectos.

Las evaluaciones sobre los resultados de estas politicas publicas fueron realizadas por los
mismos grupos de participantes, auditorias, informes de los técnicos, o bien, por consultorias
externas. En general, la forma de medir los resultados fueron el nimero de capacitaciones, la
cantidad de insumos entregados, los niveles de aceptacion comunitarios, entre otros elementos.
Son escasas las evaluaciones sobre los cambios socio-comunitario y tecno-econdémicos que se
impulsaron desde los programas y proyectos. En general, las relatorias son descriptivas pero no
analiticas (Juarez y Serafim, 2010; Carrera et al. 2005).

Las politicas publicas presentadas continGan en funcionamiento sin haber cambiado
sustantivamente su orientacion y forma de implementacion de tecnologias. En otro apartado se
analiza el caso del Programa PROHUERTA que buscd readecuarse y constituirse como una

nueva opcion de solucién posible para la agricultura familiar.

b) Nuevos procesos de policy making a partir del afio 2002

Hubo dos momentos luego del afio 2001. En un primer momento, entre el afio 2002 y
2005, la agenda de politica gubernamental establecio acciones para mitigar problemas
alimentarios a partir de capacidades institucionales preexistentes (transferencia de ingresos),
algunas viejas “recetas” (principalmente desarrolladas por otros paises u organizaciones
internacionales), y otras vinculadas a los programas descriptos en el apartado anterior. En un
segundo momento, a partir del afio 2005 (y principalmente 2008), el Estado credé nuevos
organismos, institucionalizé algunas politicas, y se orientd a disefiar e implementar nuevas

trayectorias de produccién y uso de conocimiento cientifico y tecnoldgico.
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La respuesta inmediata a la crisis fueron politicas de “transferencia de ingresos” a un
miembro de la familia. En estos casos, el Estado brindaba un aporte econdémico y los
beneficiarios debian desarrollar una contraprestacion laboral para el Estado (como la limpieza de
espacios publicos). Estas politicas impulsaron una respuesta estandarizada a desigualdades
maltiples, y supuso el compromiso de la familia (0 un miembro de ella) para mejorar las
condiciones de acumulacion y reproduccion del capital humano (por ejemplo, el Plan Jefes, Jefas
de Hogar y asignacion universal por hijos). (Carrera et al. 2005)

Este tipo de politicas fueron secundadas por otras ligadas a las soluciones técnicas
“estandar” para resolver el problema puntual de desempleo: a) capacitacion en oficios (opciones
predefinidas por los organismos puablicos), b) asistencia técnica para emprendimientos
productivos y c¢) financiamiento para compra de insumos o proyectos de emprendimiento (por
ejemplo el Plan Nacional de Seguridad Alimentaria “EIl hambre mas urgente” y el Plan Nacional
de Desarrollo Local y Economia Solidaria “Manos a la Obra” del Ministerio de Desarrollo

Social® ¥,

Por otro lado, afloraron las nuevas politicas de TIS que presentaron algunos cambios en
las formas de toma de decisidn, practicas e instrumentos de gestién. Por ejemplo, en el
Ministerio de Desarrollo Social se crearon las Mesas de Gestion Local para la co-gestidn
comunitaria entre municipios, representantes comunitarios y organismos publicos nacionales;
algunos ministerios se vincularon fuertemente con el INTA y el INTI como instituciones de
asistencia técnica a emprendimientos productivos; se fortalecieron las universidades como
proveedores cognitivos en los procesos de formacion de las cooperativas y como asesores

ministeriales; se conformaron registros interministeriales de personas e instituciones sociales®

® Asi, por ejemplo, uno de los mecanismos fue la conformacion de cooperativas de trabajo con personas
desempleadas o en situacion de vulnerabilidad social. EI MDS y los municipios definieron la composicion de las
cooperativas (personas desempleadas y/o en situacién de vulnerabilidad social), luego brindaron capacitacion en
“cooperativismo” y formacién en oficio (definido por el municipio, o bien, a partir de una lista de opciones). El
Estado nacional proveyd a las cooperativas de las herramientas para desempefiar la labor y el municipio generd una
oferta de trabajo.

Los resultados fueron erréticos, las cooperativas tuvieron numerosos problemas para consolidarse y sostener su
viabilidad como grupo (no existian lazos de confianza, ni intereses compartidos, entre otras cuestiones), las
capacidades municipales jugaron un rol importante para adecuar el programa a las condiciones locales, y los
técnicos del MDS dispusieron de pocos instrumentos de gestion y asesoramiento para los municipios y las
cooperativas.

4 Este Plan estuvo constituido por el Programa Regional de Emprendimientos Sociales “REDES”, el Programa
Productivo para la Seguridad Alimentaria, el Programa de Emprendimientos Productivos Solidarios, Programa de
Capacitacion para el Desarrollo del Capital Social, Bancos de la Buena Fe, FOPAR (proyectos productivos),
Programa Desarrollo Comunitario Indigena, Emprendimientos Productivos unipersonales y familiares, Fondo
Solidario para el Desarrollo Descentralizado entre otros. Estos programas estuvieron dirigidos a generar capacidades
tecno-productivas en diferentes grupos sociales vulnerables.

® Por ejemplo, el Registro de Instituciones Prestadoras de Servicios Técnicos, Capacitacion y Fortalecimiento
Institucional (MDS).
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(Bargiela et alli, 2005). Estas iniciativas estaban imbuidas de nuevas concepciones acerca de la
relacion politica-tecnologia-desarrollo y las tecnologias organizacionales pasaron a ser clave

como el caso de las “redes solidarias” en distintos niveles.

Los cambios también se dieron en el plano de disputa de poder. Por ejemplo, en el caso
del INTA se realizaron cambios socio-organizativos para modificar la trayectoria institucional de
produccién de conocimiento cientifico-tecnolégico hacia los sectores excluidos, y en esa
direccidn, el area de extension fue revalorizada y asociada al &rea de investigacion. Y en el plano
organizacional, se buscé democratizar la toma de decisiones internas (hacia un sistema matricial)
(Bochetto, 2004).

Entre las medidas tomadas, en el afio 2003 se cred el Programa Federal de Apoyo al
Desarrollo Rural Sustentable (PROFEDER). El objetivo del programa fue articular las
capacidades institucionales de los diferentes programas y proyectos del INTA para abordar la
cuestion alimentaria de forma integral, atendiendo a las dinamicas territoriales y las necesidades
de los grupos rurales vulnerables. En particular, el PROFEDER intent6 coordinar acciones entre
politicas y formas de produccion de conocimientos para adecuarlos a aquellos sectores que no

habian sido poblacidn objetivo institucional.

En ese sentido, en el afio 2005, el INTA cred el primer programa y organismos orientados
a TIS: el Programa Nacional de Investigacién y Desarrollo Tecnoldgico para la Pequefia
Agricultura Familiar, el Centro de Investigacion y Desarrollo de Tecnologia para la Pequefia
Agricultura Familiar (CIPAF) y sus institutos regionales (IPAF). Este centro y sus institutos
fueron los primeros organismos estatales dirigidos a la concepcion, disefio, desarrollo,
implementacion y evaluacion de “tecnologias apropiadas” para la “Agricultura Familiar”

(campesinos, pequefios productores, comunidades originarias).

Estos nuevos organismos tuvieron un desarrollo desigual signado por: la conformacion de
los equipos de investigacion (fue contratado personal nuevo); las dindmicas tecno-productivas y
econdmicas regionales (pampeana, noroeste, noreste, cuyo, patagonia); los procesos de
negociacion, las organizaciones y movimientos sociales territoriales, entre otras cuestiones. Sin
embargo, compartieron una forma de pensar las estrategias regionales y nacionales: cada uno
desarrollé un perfil disciplinar particular (agua, agroecologia, biodiversidad, energia), construy6
numerosas redes de apoyo social e institucional a nivel regional y nacional, y generé formas

particulares de coorganizacién de proyectos tecno-productivos con grupos de productores.

Sus resultados en términos de produccion de conocimiento cientifico y tecnoldgico

fueron: innovaciones incrementales (por ejemplo, modificaciones sobre disefios de artefactos,

14



Conferéncia Internacional LALICS 2013 “Sistemas Nacionais de Inovacao e Politicas de CTl para um
Desenvolvimento Inclusivo e Sustentavel”
11 e 12 de Novembro, 2013 — Rio de Janeiro, Brasil

copias de tecnologias, mejoras en procesos productivos), formacién técnica (por ejemplo,
ensefianza de autoconstruccion, cursos de agroecologia, etc.), desarrollos tecnoldgico de bajo
conocimiento (cocinas solares, pequefios sistemas de riego, etc.), investigacion accion-
participativa para insumo de politica y fortalecimiento de procesos productivos a partir de
dindmicas de participacion de las comunidades a través de sus representantes (Juarez, 2011,
2012).

En contraste con el caso del INTA, esta la experiencia desarrollada por el Instituto
Nacional de Tecnologia Industrial (INTI). En el INTI también se crearon nuevos programas y la
coordinacidon de extension a nivel nacional. Sin embargo, en esta institucion no habia una
tradicion consolidada de trabajo y articulacion con organizaciones sociales y emprendimientos
de la economia solidaria. Para ello se contratd nuevo personal con experiencia en iniciativas
comunitarias y se trato de complementar las capacidades institucionales preexistentes, lo cual
implic6 una reestructuracion interna. En la practica se pusieron en cuestion objetivos,

metodologias y préacticas institucionales hegemonicas.

Las acciones y actividades de “inclusién social” del INTI estuvieron orientadas
principalmente a capacitacion, asistencia técnica y adecuacion tecnoldgica para empresas
recuperadas, cooperativas de trabajo, emprendedores y pequefios productores agropecuarios. La
conformacion y fortalecimiento de “redes” y “cadenas productivas” fue clave para los técnicos y
funcionarios del INTI porque consideraban que las articulaciones sociales y tecno-productivas
viabilizaban los procesos. A pesar de las intenciones, estos dos caminos fueron pensados e

implementados por separado lo cual redujo las potencialidades de esos modelos de gestion.

En el plano cognitivo, la tecnologia de “apropiacion colectiva” o “de base social”
impulsada por el INTI no fue pensada necesariamente de baja escala (como en el caso del
INTA), por el contrario, por ejemplo, impulsaron la construccion de una red de frigorificos para
pequefios productores (cabriteros, porcinos, etc.) o la conformacion de redes de
comercializacién®. Sin embargo, esta trayectoria para grupos sociales vulnerables en el INTI no
logré consolidarse en términos politico-institucionales. EI cambio en la direccion nacional

retomo la trayectoria previa del Instituto orientada a las grandes y medianas empresas.

Durante el periodo 2005 a 2012 algunos cambios organizacionales fueron clave para

comprender el nuevo rol de las tecnologias para resolver problematicas alimentarias. Tanto la

6 Ambos casos tuvieron problemas en la concepcién de los proyectos, en general, no se tuvieron en cuenta las
caracteristicas culturales de las pequefias producciones, las normativas y regulaciones vigentes, las necesidades de
apoyo politico local, la logistica necesaria para esos procesos, entre otras cuestiones. Todavia no estan funcionando
(Entrevista personal, 2011).
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SAGPYA como el INTA continuaron siendo los organismos estatales con mayor cantidad de

recursos materiales y financieros orientados a esta tematica.

El PROINDER (SAGPyA) cambid su estrategia orientandose a fortalecer procesos
organizacionales en términos de “redes” de investigacion, desarrollo tecnolégico e innovacion
sobre produccion agropecuaria en grupos sociales vulnerables —pequefios productores,
especialmente-. En este sentido, por ejemplo, impulsé la creacién de la Red de Técnicos e
Investigadores sobre Tecnologias para la Agricultura Familiar (RedTAF) y participd en la puesta
en marcha de la Camara de Fabricantes de Maquinarias y Herramientas para la Agricultura
Familiar (CAMAF). Las redes estaban constituidas por actores sociales posicionados como
productores de conocimientos y/o tecnologias.

Con la creacion del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca (2008), el PROINDER
pasd a ser parte de la nueva Secretaria de Agricultura Familiar de la Nacion, y el Programa
Social Agropecuario se reconvirti6 de programa nacional a Subsecretarias Provinciales de
Agricultura Familiar. Segun los decisores politicos, estos procesos de institucionalizacion

permitieron consolidar las politicas publicas para agricultores familiares en el escenario nacional.

Estos procesos fueron acompafiados por la creacion y el apoyo al Foro Nacional de
Agricultura Familiar (FONAF), algunos cambios normativos en la tenencia de tierras y en las
regulaciones sanitarias para pequefios productores, asi como, modificaciones en la politica

agropecuaria nacional.

Asimismo, el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva (creado en el
afio 2008) gener6 un organismo dedicado a la relacion innovacion e inclusion social, el
Programa Consejo de la Demanda de Actores Sociales (PROCODAS)’. Este Programa-Consejo
tuvo por objetivo financiar el disefio y el desarrollo de tecnologias de las organizaciones de la
sociedad civil (ONG, cooperativas, etc.). En este sentido, en el afio 2011, pusieron en
funcionamiento el concurso de Proyectos Complementarios de Tecnologias para la Inclusion
Social, un fondo concursable para implementar proyectos tecno-productivos dirigido a
organizaciones no gubernamentales avaladas y acompafiadas por instituciones publicas de I+D.
Los resultados de las primeras convocatorias mostraron escasos actores sociales con proyectos
innovadores, y numerosas organizaciones sociales con necesidades diversas (insumos cognitivos,

financiamiento, asistencia técnica, recursos humanos, entre otros).

" Este organismo apoy6 algunas iniciativas de desarrollo tecnolégico conocimiento-intensivo como el proyecto
“Yogurito”. Este proyecto de I+D fue desarrollado por el CERELA-CONICET consiste en un yogur probiético
utilizado como suplemento dietario para comedores escolares de Tucuman, en el cual la cadena de produccién es
realizada por una pequefia cooperativas lactea y la logistica de distribucion estd a cargo del gobierno provincial
(Juarez y Montafia, 2011).
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En el mismo sentido, la Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnoldgica puso
en marcha en el aflo 2012 un Fondo Sectorial para Desarrollo Social, un instrumento de
financiamiento para proyectos de innovacién conocimiento-intensivos para inclusion social. El
formato de esta convocatoria aln esta en discusion y es el unico fondo que tardo cuatro afios en
entrar en funcionamiento (caso contrario de los fondos destinados a agroindustria, biotecnologia,

nanotecnologia, entre otros).

Al mismo tiempo, en el Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Pablica y
Servicios se implementd una politica socio-productiva inclusiva denominado Programa de
Provision de Agua Potable, Ayuda Social y Saneamiento Basico. EI PROPASA tiene por
objetivo la asistencia técnica y financiera para el abastecimiento de agua potable y desagiies
cloacales para parajes rurales. El paquete tecnolégico implementado, en este caso, es decidido
por los funcionarios del PROPASA con algun grado de participacion del gobierno municipal.

Finalmente, otra de las invenciones estatales en el disefio y gestion de politicas
tecnoldgicas sociales fue la creacion del Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales
(2008). Este organismo conformado por los ministros nacionales tuvo el objetivo de articular y

coordinar diferentes capacidades ministeriales para generar politicas sociales integrales.

Aln los resultados de este Consejo son escasos, y es posible sefialar que tuvieron
dificultades para generar productos interministeriales dadas las distintas culturas y logicas
organizacionales de los ministerios (no estaban acostumbrados a cooperar, ni a coordinar
acciones en conjunto), asi como también, hubo diferencias en el uso de los instrumentos de
gestion y financiamiento, problemas por la distinta cobertura territorial de cada ministerio, entre
otras cuestiones. Sin embargo, esta es una de las principales apuestas estatales para generar

estrategias de desarrollo inclusivo.

De todas estas experiencias institucionales —programas y proyectos- del periodo de los
afios 2001 a 2012, se desprende que el mapa de politicas publicas de TIS relacionadas a la

agenda alimentaria presenta:

1. Numerosos esfuerzos publicos orientados a mejorar las condiciones alimentarias.
Al menos hay 27 programas en funcionamiento y numerosas nuevas instituciones
gubernamentales -a nivel nacional, regional y provincial- orientadas a mejorar la calidad de
alimentacion y produccién de alimentos, principalmente, de la agricultura familiar a partir del

uso de Tecnologias para la Inclusion Social,

2. La coordinacién vy articulacion de acciones entre organismos publicos y entre

organismos, instituciones publicas de I+D y organizaciones de la sociedad civil para el disefio e

17



Conferéncia Internacional LALICS 2013 “Sistemas Nacionais de Inovacao e Politicas de CTl para um
Desenvolvimento Inclusivo e Sustentavel”
11 e 12 de Novembro, 2013 — Rio de Janeiro, Brasil

implementacion de TIS para la alimentacion es ain débil o esta en construccidn. Principalmente,
se percibe una fuerte retorica gubernamental que busca conjugar la participacion de diversos
actores e instituciones, entre los que se destaca el sistema nacional de ciencia y tecnologia, y que
intenta establecer niveles de compromiso, financiamiento y sustentabilidad socio-productiva y
econémica; y

3. La concepcion de nuevas funciones estatales, la generacidon inversiones y
regulaciones para desarrollar 1+D+i orientadas a la resolucién de problematicas de grupos
sociales vulnerables, asi como el disefio e implementacion de tecnologias “apropiadas” u otras

acepciones se constituyen recientemente en objetivos de diversas instituciones.

Con todos estos esfuerzos cabe preguntarse por la adecuacion de estas iniciativas publicas

a las concretas dinamicas y procesos de inclusion/exclusion social.

3. REFLEXIONES ANALITICAS FINALES SOBRE LA ADECUACION DE
LAS POLITICAS PUBLICAS A LA LUZ DE LOS PROBLEMAS SOCIALES

No es posible explicar la compleja matriz que combina diferentes instituciones,
programas, actores, tipos de conocimientos, racionalidades desde una mirada monocausal y
autoevidente. Hasta aqui se ha mostrado un conjunto de esfuerzos gubernamentales orientados a
construir una estrategia “integral” o de resolucion sistémica de la cuestion alimentaria. En otras
palabras, las acciones de las agencias gubernamentales estuvieron orientadas a fortalecer los
vinculos inter e intra institucionales, buscaron involucrar actores del sector de CyT en forma mas
activa y se multiplicaron los programas. Ahora bien, visto desde el enfoque de SNI la mayoria de
estas acciones se relacionaron mas con la dimension institucional (expansién y fortalecimiento)
que con la generacién de dinamicas de aprendizaje. En este sentido, el plano socio-cognitivo de
las dinamicas de adecuacion/inadecuacion que se desarrollan en torno a las politicas de TIS es de
especial interés debido que alli residen sus principales problemas y limitaciones.

Un analisis integrador de las politicas revisitadas en el presente trabajo permite construir
una caracterizacion general que se desenvuelve en 5 dimensiones, a saber:

1) Capacidades, toma de decisiones y sinergias interinstitucionales: Entre
los cambios mas significativos esta el objetivo de articulacién y coordinacion de las
politicas. Algunos organismos publicos comenzaron a compartir metas y acciones
incentivando el aumento de sinergias entre los diferentes actores publicos y no publicos

para construir soluciones tecnoldgicas a problemas alimentarios.
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A su vez, se generaron algunas “innovaciones organizacionales” que tomaron diferentes
formas y dimensiones (Mesas de Gestion, ferias barriales, foros, etc.) siendo apoyadas politica y
financieramente desde el Estado.

Sin embargo, los problemas de articulacién entre politicas estuvieron signados por las
diferencias de culturas organizacionales, diferentes reglamentos internos, dificultades para
definir areas de incumbencia dentro de cada organismo, etc. Los esfuerzos de trabajo conjunto
dependieron de voluntades politicas “individuales”, y no fueron formalizados por la institucion —
maés alla de los convenios estandar para financiar recursos humanos y materiales-, pero no en
términos de colaboracion en los procesos y estabilidad de los mismos.

A su vez, es posible definir la toma de decisiones como top-down (de arriba-abajo). Es
decir, la forma de disefiar e implementar estas politicas fortalecié la toma de decisiones de los
actores publicos: politicos, funcionarios, técnicos y policy makers. Si bien retéricamente se
busco que el usuario-beneficiario participara en las decisiones, no hubo herramientas claras para
hacerlo.

2) Concepcion del conocimiento cientifico y tecnoldgico: Las nuevas
politicas apuntaron —principalmente— a desarrollar una oferta de tecnologias para el
abanico de grupos rurales vulnerables. En este sentido, las “antiguas” politicas y las
“nuevas” no se diferencian mucho.

Las tecnologias fueron concebidas como soluciones en términos de “tecnologias
apropiadas” e “intermedias”, es decir, soluciones parciales, de bajo conocimiento CyT, con
escasa participacion de los usuarios en el disefio de los artefactos y procesos, y de baja escala. Se
concibieron paquetes tecnoldgicos relativamente estandarizados por tematica (energia, agua,
agroecologia). Y las précticas de transferencia tecnologica contintdan siendo la forma de pensar
el conocimiento tecnoldgico, esto supone una relacion asimétrica entre los técnicos y los
usuarios, siendo estos Ultimos meros receptores de conocimiento.

El punto de partida de estas iniciativas son los problemas de “déficit e inadecuacion de la
oferta” tecnoldgica y por lo tanto las politicas se orientan a comprar y/o producir artefactos y
tecnologias de proceso en las areas tematicas consideradas por el Estado como prioritarias para
cada sector. Y la tecnologia se transfiere a los usuarios en forma de una “capacitacion técnica”.

En resumidas cuentas, la investigacion y transferencia tecnoldgica es especializada por
productos y no por sistemas (Carballo, 2006). Entonces, por ejemplo, proveer de “soluciones
tecnoldgicas” en este escenario puede ser otorgar tractores a cooperativas de pequefios
agricultores a los fines de brindar una respuesta a problemas de falta de maquinaria adecuada,

baja productividad e insolvencia de las pequefias unidades productivas. Pero esa solucién no
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necesariamente resuelve las cuestiones de fondo, ni prevé cuestiones asociadas para generar
dinamicas de desarrollo como: quién conviene que produzca el tractor y con qué materiales (para
estimular la industria nacional), qué nuevos insumos se requeriran y quién/es lo preveran, como
se modifica los costos (dadas las nuevas necesidades de combustible, servicios, etc.) y qué
implica eso en la organizacién de la cooperativa y de la produccién, entre otras cuestiones.

En términos de desarrollo cognitivo, el nivel de innovacién y desarrollo tecnolégico
presentado en las politicas es relativamente bajo, aunque es posible sefialar que existen algunas
excepciones. Esas excepciones estan ligadas a integrar en el disefio de las politicas a los
usuarios, construir redes inter-institucionales, generar soluciones integrales a los problemas
productivos de los grupos vulnerables (construccion de cadenas productivas).

3) Circulacion del conocimiento: Los espacios de vinculacion entre
instituciones productoras de conocimiento (institutos de 1+D, Universidades) y
organizaciones productoras de bienes y servicios (cooperativas de base social, ONGs,
organizaciones populares) estuvieron presentes en algunos casos pero no hubo pautas
claras sobre cdmo impulsar el dialogo de saberes y decodificar los procesos de
aprendizaje de los diferentes actores. Los usuarios tuvieron una intervencion limitada de
accion en los procesos cientifico-tecnoldgicos.

4) Relacion Usuario-Productor: Hay que subrayar que desde el afio 2003 la
“participacion ciudadana” es parte de la retorica de toda politica publica. Y se
constituyeron espacios para que los actores sociales pudieran expresar sus necesidades e
intereses. En el caso de las politicas sociales y tecnoldgicas esto también se observa
como fendmeno politico.

Sin embargo, en las politicas descriptas la participacion de los usuarios-beneficiarios es
requerida en los procesos decisorios para validar la seleccion tecnolégica, o bien, para realizar
adaptaciones menores en los desarrollos tecnoldgicos. Es decir, los usuarios deciden sobre
ciertas adecuaciones marginales de la tecnologia seleccionada por funcionarios y técnicos
publicos. Pero los beneficiarios no pudieron decidir sobre la dotacion tecnolégica que requerian,
ni sus caracteristicas intrinsecas (segun cuestiones, por ejemplo, culturales).

5) Financiamiento publico: Una de las sefiales claras que evidencian el
interés gubernamental sobre la importancia de la innovacion, desarrollo tecnolégico y/o
utilizaciéon de TIS es la inversion generada. Estas politicas presentan fuentes de
financiamiento diversas entre si (los principales aportes econémicos son de fondos del
Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo, aportes gubernamentales, etc.) y

con montos generalmente considerados por los funcionarios publicos como “altos”.
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Sin embargo, no parece existir una correspondencia con los esfuerzos econémicos hechos
para impulsar la agricultura empresarial, y tampoco parece haber una preocupacion sobre cdémo
mantener la viabilidad de este tipo de gasto social en el tiempo y cémo ampliarlo.

Y por otro lado, en el caso de los mecanismos de financiamiento brindados por el Estado
directamente a grupos sociales vulnerables (cooperativas, pequefios productores, empresas
recuperadas, etc.), los requerimientos solicitados fueron altos y los montos de aporte a los
proyectos relativamente bajos.

Finalmente, es posible sostener que los problemas destacados en estas cinco dimensiones
son el principal desafio cognitivo de las politicas de TIS en el sector de agroalimentos. Aunque
como se sefialé las politicas publicas han apuntado —o al menos intentado- construir nuevas
practicas sobre la relacién Tecnologia-Inclusion Social, como clave en los procesos de
produccién, elaboracion y distribucién de alimentos desde el Estado; aun no generan las
sinergias necesarias para dar un salto cualitativo en materia de dinamicas de aprendizaje.
Dinadmicas que son necesarias para que el SNI (o mas precisamente para este caso, el sistema
sectorial de innovacién) pueda desembolverse en innovaciones de producto, proceso y
organizacidn intensivas en conocimiento. Si bien existen sefiales (de los ambitos académicos y
de policy) en ese camino, el desafio requiere repensar profundamente las estrategias socio-

técnicas de produccion y distribucién de alimentos para una transformacion de la sociedad.
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