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El desarrollo cientifico y tecnolégico del mundo moderno exige la creacion de
capacidades nuevas para poder enfrentar los multiples desafios y anticipar
tendencias, sin lo cual inexorablemente nuestro pais puede ver comprometida
su insercion en el escenario internacional. Tamafio desafio sélo es abordable
con el compromiso de autoridades y los mas diversos sectores sociales:
empresarios, trabajadores, organizaciones del llamado “tercer sector’. También
deben formar parte los sectores organizados de la “diaspora” de cientificos y
empresarios uruguayos innovadores.

El poder ejecutivo por intermedio del Gabinete Ministerial de la Innovacion
(GMI) integrado por los ministros de Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP),
de Industria, Energia y Mineria (MIEM), de Economia y Finanzas (MEF), el
Director de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP), y el Ministro de
Educacién y Cultura (MEC) quien tiene a su cargo la coordinacién de dicho
gabinete, definid elaborar un Plan Estratégico Nacional en Ciencia, Tecnologia
e Innovacion (PENCTI)’. Dicho Plan marca las grandes lineas orientadores y
prioridades para los proximos afios en la materia.

Asimismo, y como instancia ejecutiva, se cred la Agencia Nacional de
Investigacion e Innovacion (ANII) como Persona de Derecho Publico no Estatal
orientada hacia la implementacion del PENCTI via el fortalecimiento del
Sistema Nacional de Innovacion y el desarrollo de sinergias vy
complementariedades entre los principales actores del referido sistema. La
ANIl esta dirigida por un directorio de 7 miembros de los cuéles 5 son
nombrados por el PE y dos por el Consejo Nacional de de Innovacion, Ciencia
y Tecnologia (Conicyt).

Por ultimo, también durante la administracion pasada, se concretd la
reformulacién del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conicyt) como
instancia de consulta y asesoramiento del Poder Ejecutivo. Este organismo

" Director de la Oficina de Programacién y Politica Agropecuaria (Opypa) y de la Agencia
Nacional de Investigacién e Innovacion en representacion del MGAP.

2 Muy recientemente, en octubre de 2010, se incorporé formalmente al Gabinete Ministerial
de la Innovacién el Ministro de Salud Publica (MSP)
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ahora reune a un especto mucho mas amplio conformado actualmente por 21
miembros y en donde el PE deja de ser mayoria, para darle mayor
participacion al sector privado, al espacio académico con la incorporacién de
las Universidades Privadas, el Congreso de Intendentes y 1 represente de los
trabajadores y de la propia comunidad de investigadores.

El objetivo de este trabajo es marcar algunas prioridades en materia de
politicas tecnoldgicas agropecuarias, basadas en la potenciacion del perfil de
especializacion del pais en torno a los RRNN y en linea con los objetivos del
PENCTI.. El documento tiene tres secciones, ademas de esta introduccién y
una sintesis final.

En la primera se resume porqué se entiende que este perfil de especializacion
basado en RRNN lejos de ser una “maldicién” como se ha teorizado constituye,
en verdad una oportunidad cuyo aprovechamiento dependera realmente del
disefio de una estrategia cuyos primeros pasos ya se estan dando. Es, como
dice Carlota Pérez una “ventana de oportunidad” que estara abierta por una
década y media o dos. (Pérez, 1998). En la segunda parte se sintetizan las
prioridades de politicas publicas ya anunciadas por el MGAP y su relacién con
los objetivos planteados en el Plan Estratégico Nacional en Ciencia,
Tecnologia e Innovacién (PENCTI). En la tercera, se presentan algunas ideas
de los desarrollos institucionales asociados a la implementacion de estas
politicas tecnologicas.

1. LA ESPECIALIZACION ECONOMICA DEL URUGUAY: DE LA
MALDICION DE LOS RRNN A UNA OPORTUNIDAD ESTRUCTURAL

1.1.El perfil de especializacion en Uruguay: intensivo en RRNN

Los crecientes precios internacionales de las materias primas a mediados de la
presente década, producto de cambios en el comercio mundial, con la
emergencia de nuevos consumidores en los paises emergentes de Asia ha
representando un verdadero cambio estructural a escala global. Dado el fuerte
sesgo asiatico del proceso de globalizacién es importante identificar areas con
potencial tecnolégico donde Uruguay, y los paises de la region, tengan una
ventaja comparativa con relacion a Asia. El continente asiatico se caracteriza
por ser densamente poblado y con una dotacion relativamente escasa de
recursos naturales, en tanto los paises de la regién de América Latina y, en
particular los paises del Sur del continente tienen una muy elevada dotacion de
RRNN y una densidad poblacional mucho menor. Esto es particularmente
evidente en el caso de Uruguay con una dotacion de tierra agricolas explotable
por habitante de las mas elevadas a nivel mundial.
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Estas “macro condiciones” de dotacion de recursos le dan al Asia enormes
ventajas en cuanto a las industrias de fabricaciéon (ensamblaje) fuertemente
intensivas en mano de obra, en tanto los paises de América Latina favorecen
los procesos y las industrias basadas en recursos naturales.(Pérez, op cit).

Analicemos, con un minimo de indicadores la situacion de Uruguay, su
evolucion reciente en cuanto a su perfil de especializacion que permite
objetivar mejor estas afirmaciones. En la Grafica 1 se ilustra muy claramente la
dinamica agropecuaria reciente, en donde la produccién sectorial crecié a
niveles similares al promedio de la economia nacional, con afos muy por
encima de ese promedio.

Grafica 1. Evolucion del PBI agropecuario y global
(en pesos constantes de 2005, base 2000 = 100)
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Fuente: OPYPA en base a BCU

Otro rasgo central de la evolucion reciente de la economia uruguaya refiere,
precisamente, a que en los ultimos afos la economia uruguaya profundiza
todavia mas su perfil de insercidon internacional en torno a los sectores
intensivos en Recursos Naturales, que incluye ademas al sector turismo
receptivo (Cuadro 1).
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Cuadro 1. Creciente importancia de los sectores “intensivos en RRNN” en
las exportaciones con Ventajas Comparativas Reveladas (VCR)

Tipo de 1985% 1985 2007% 2007% valor
Clusters productos con 0 exportado
VCR % valor Productos
exportado con VCR
Intensivos 47,7 58,0 56,9 771
en RRNN
Intensivos 52,3 42,0 43,1 22,9
en
Trabajo,
capital,
quimicos
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: OPYPA

Asociado estrechamente con estos cambios estructurales en la produccion
agropecuaria/agroindustrial es la creciente valorizacién de la tierra y de los
arrendamientos agricolas (Grafica 2). Este proceso dinamico de la economia
uruguaya a nivel global y sectorial estuvo acompafiado por fuertes inversiones
en la economia de Uruguay, que contrastan fuertemente con el
comportamiento historico: la tasa de inversion /PBI pasa de ser una de las mas
baja de los paises de América Latina (13 0 14%) y llega actualmente a superar
levemente el 20%. La participacion de inversiones extranjeras y de capitales
regionales en el sector agropecuario/agroindustrial ha sido muy importante en
los ultimos afos.
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Grafica 2. Evolucion del mercado de compral/venta y precios de la tierra
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En estas condiciones la intensificacién agricola y pecuaria se relaciona con el
uso también mas intensivo no sdlo de la tierra sino también de insumos de muy
diferente origen. Ello representa una evidente y creciente “presion ambiental”
sobre el uso de los Recursos Naturales Renovables de que dispone Uruguay.3

1.2. De la “maldicion” de los RRNN a una oportunidad de desarrollo
basado en innovaciones

La construccién de capacidades en las industrias basadas en RRNN,
vinculadas a la biotecnologia, el uso masivo de las TIC’'s y el desarrollo de
software, la nanotecnologia tiene el atractivo de ubicar los desarrollos donde
probablemente se localice la préxima revolucién tecnolégica: biotecnologia,
nanotecnologias, bioelectronica, nuevos materiales.

Este tipo de propuesta de desarrollo basada en el soporte de la explotacién de
los RRNN ha sido fuertemente criticado e incluso diagnosticado como causa
de la “enfermedad holandesa” en la década del 70 del siglo pasado. Esta
“‘enfermedad” consiste en que los paises que se especializaron en la
produccion para exportar materias primas intensivas en RRNN (basicamente
petréleo o y mineria) determinaban la tasa de cambio del pais exportador,
dificultando asi las posibilidades de la industria manufacturera. Mas
recientemente se volvio a retomar estas criticas a este perfil de
especializacion en la “década perdida de los afios 80's” de los paises de
América Latina. Sin embargo esta “dualidad” agricultura vs. industria se asocio
también a las tesis de la CEPAL con el auge de la produccion en masa
industrial (Prebish 1951), en donde la agricultura era sinénimo del “no
desarrollo”.

Sin embargo, las condiciones han cambiado mucho y ello determina que se
debe repensar ese tipo de enfoque que asimilaba linealmente RRNN con
atraso y rezago a nivel internacional. Los elementos mas importantes
asociados a estos cambios refieren a varios motivos, entre los cudles se
destacan los siguientes (Perez, 2010):

-El desbalance oferta/demanda de alimentos se establecera, seguramente, por
encima de los niveles histéricos de precios por la mayor demanda, aunque
también seguramente con importantes niveles de variabilidad interanual. El
nivel promedio dependera de los empujes de demanda y como evolucione la
regulacion financiera para al menos atenuar los niveles de especulacion con
commodities;

3 La institucionalidad existente, tanto la publica como privada es, mas alla de los avances
logrados en los dltimos afos, totalmente insuficiente con relacibn a los desafios
ambientales que estan planteados en virtud de los cambios estructurales resefiados.
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-En tanto se obtengan beneficios crecientes en actividades intensivas en
RRNN se abren importantes posibilidades de negociaciones entre usuarios
proveedores y con los gobiernos a los efectos de aprovechar las mayores
rentas generadas para apostar fuertemente al desarrollo de nuevas
capacidades.

- La globalizacién actual impacta crecientemente, como es patente en el caso
de Uruguay, sobre mayores niveles de “presion ambiental”. En efecto, la propia
globalizacion esta impactando sobre el ambiente y el uso de los RRNN vy ello
se va a convertir en amenazas crecientes para el desarrollo de los mercados y
las condiciones de produccion.

- En este nuevo escenario se estan procesando crecientes ajustes en la
regulacion internacional que impactan en la agricultura y agroindustria, en el
uso del agua y los procesos de produccién y remueven la base tecnoldgica de
estas actividades en un sentido amplio. Esto llevara a que la escasez en el uso
de los RRNN vy las practicas asociadas a su uso conservacionista se
convertiran en un activo de creciente diferenciacion a nivel internacional.

- Otro tanto sucede con los desarrollos asociados a los fenémenos de
mitigacion y adaptacion al cambio climatico, en donde existen crecientes
compromisos ya asumidos por parte de comunidad internacional y por Uruguay
para atender este problema. En términos de paises como el nuestro el
problema mas significativo esta asociado a la atenuacion de las fragilidades
que impone el desarrollo de eventos extremos (sequia, inundaciones, heladas
etc.) que afecten la sostenibilidad de los sistemas de produccion y obliga a
manejar mayores y nuevos niveles de conocimientos derivados de la
investigacion y la capacitacion a nivel de productores e instituciones. Es
esperable, y hay sefiales muy claras al respecto, que todo esta tematica
ambiental/cambio climatico se acelere en los préximos afos, con impactos
crecientes en los flujos comerciales y en el acceso a los mercados
internacionales.

La estrategia de politicas publicas para desarrollar y capitalizar estas
oportunidades no pueden estar basadas solamente en la “légica del mercado”
que es incapaz de seleccionar “ex ante” innovaciones que todavia no han sido
creadas, ni tampoco via un esquema tipo Estado omnipresente, propio de una
gobernancia burocratica/centralizada. La articulacion de instituciones publicas
y privadas para la formacion de capacidades varias, el desarrollo de Redes de
innovacion de diferentes caracteristicas, la actualizacion de marcos
regulatorios y de incentivos son aspectos basicos para lograr estos desarrollos
y aprovechar estas nuevas oportunidades.

Estas ideas pueden ser representadas en la Grafica N° 3. Uruguay no sélo
concentra sus ventajas comparativas, en los sectores intensivos en recursos
naturales, sino que ademas este perfil de especializacién se ha venido

ANUARIO 2010 - OPYPA 251




ampliando como se constato anteriormente. 4 Cuales son entonces los grandes
desafios planteados para las politicas tecnoldgicas agropecuarias y en lineas
con los cambios y las oportunidades que surgen a nivel internacional?

Grafica 3. Espacios de competitividad y oportunidades en Uruguay

Productividad Intensidad en
Relativa (PR) RRNN (RN) A
A

La linea llena de la grafica, adaptada de Cimoli (2007) para ilustrar el planteo,
representa la Productividad Relativa entre Uruguay y los paises desarrollados.
La lineas punteada en cambio expresa cdmo en los sectores “intensivos en
RRNN” la brecha es notoriamente mas reducida y a medida que se avanzan
hacia actividades con menor contenido relativo de RRNN la brecha con el
mundo desarrollado se hace mayor. El desafio precisamente es lograr
desarrollos institucionales, regulatorios y de construccion de nuevas
capacidades para que los sectores intensivos en conocimientos (esfera B y C)
“fertilicen” y multipliquen las posibilidades que ofrecen los sectores “intensivos
en RRNN” y de esa forma, dinamicamente, elevar la propia curva de PR.

Como se ha argumentado en otros trabajos (Cimoli et al, 2005; CEPAL, 2007),
hay fuertes elementos de inercia en el proceso de aprendizaje que hacen dificil
la transicion de A hacia B. Naturalmente, esta dificultad se hace mayor cuando
se trata de alcanzar la elipse C. Se necesita un esfuerzo tecnoldgico
persistente para transformar oportunidades potenciales en oportunidades
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efectivas. Tales esfuerzos han sido tradicionalmente y en general insuficientes
en el caso uruguayo, donde tenemos un Sistema de Innovacién todavia débil y
con un “sesgo” claro hacia la creacion de innovacion agroveterinarias clasicas,
es decir con todavia relativa escasa interaccién con los desarrollos de los
sectores “intensivos en conocimientos”.

En definitiva la travesia de A hacia B y C no puede ser hecha partiendo sélo de
A. Existen discontinuidades tecnoldgicas tan elevadas que en algin momento
se vuelve imprescindible extender puentes desde B o C. y esa es una
tarea fundamental de los incentivos que proveera la ejecucion de las
politicas tecnolégicas agropecuarias en el marco del PENCTI. Ello es
absolutamente crucial porque define las grandes prioridades que esta
dispuesto a recorrer las politicas tecnoldgicas agropecuarias, que son sectores
como vimos de creciente importancia en la estructura econémica nacional.

Si no se desarrolla tales capacidades, el aumento de productividad relativa se
dara solo y basicamente por medio de la importacion de equipos e insumos de
los paises lideres. Tal proceso conlleva sin duda beneficios importantes, pero
no permitiria el desarrollo de capacidades nacionales de creciente importancia
para la agenda de competitividad que se esta instalando a nivel internacional.

En definitiva sera la interaccion entre sectores -- el desarrollo de sus
complementariedades, la mutua generacién de economias externas -- y no el
foco aislado en uno de ellos (sectores intensivos en RRNN e intensivos en
conocimientos), la que asegura que competitividad y aprendizaje avances
juntos. De ahi la importancia de construir institucionalidad de “nuevo tipo” que
permitan desarrollar y coordinar capacidades en torno a desarrollos en estas
lineas estratégicas. De lo que se trata es de vincular mucho mas claramente la
produccion agropecuaria con los desarrollos de los sectores intensivos en
conocimientos, aspecto que es una cuestion crucial para el desarrollo de la
estrategia..

Finalmente, ¢ Qué rol juega en estas estrategias las innovaciones asociadas al
frente social agropecuario?, ¢Como incorporar a sectores amplios de
trabajadores y productores rurales de menores capacidades?

El desarrollo de innovaciones para potenciar las capacidades de estos
sectores, su integracion a cadenas de valor y la construcciéon de RRHH
capacitados exigen también acciones decididas de politicas publicas. Los
trabajos de capacitacion de trabajadores y productores familiares, la creacién
de innovaciones especificas apostando a la diferenciacion de la produccién
familiar en cluster territoriales que incluyan asociaciones con instituciones de
I+D resulta un aspecto muy importante para lograr estos objetivos.

La agricultura familiar que representan en Uruguay aproximadamente los 2/3
de los productores agropecuarios, mas alla de la heterogeneidad de recursos y
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perfiles de especializacion e insercion en la estructura econdémica, ofrece una
base esencial para lograr que estos desarrollos innovadores sean también
integradores desde el punto de vista social.

2. LAS PRIORIDADES DEL MGAP Y LOS DESAFIOS PARA LAS
POLITICAS TECNOLOGICAS

2.1. La investigacion cientifica/tecnolégica en la preservacion de los
RRNN a largo plazo.

La expansion reciente de la agricultura nacional, con tasas creciente de
productividad basada en el uso intensivo en RRNN requiere, para que esa
expansion sea sostenible, el desarrollo de nuevos conocimientos que permitan
monitorear y disefiara politicas de control del uso racional de tales recursos.
Sélo asi el perfil de especializacion logrado sera sostenible en el mediano y
largo plazo. La investigacion, las alianzas publicas/privadas para el desarrollo
de innovaciones que sean posibles de implementar a corto y mediano plazo
constituye una prioridad basica de las politicas tecnoldgicas en la agricultura
nacional Para ello, la institucionalidad existente debe ser fortalecida
notoriamente, la cual cubre un amplio espectro de agentes publicos (MGAP,
instituciones de investigacion universitarias publicas y privadas, grupos de
productores que tengan como una de sus prioridades avanzar hacia una
agricultura competitiva y conservacionista).

La Ciencia, Tecnologia e Innovacién en apoyo a una estrategia nacional sobre
el uso y manejo sostenible de los recursos naturales renovables, constituye el
objetivo mas amplio para lo cual se requiere convocar y financiar capacidades
diversas y participar en intercambio con nucleos regionales e internacionales
de I+D. Paralelamente con la profundizacion en el conocimiento sera posible
promover el uso y manejo integrado de estos recursos naturales (suelos, agua,
pasturas naturales, cuencas hidrograficas), emprender actividades de difusion
y extension rural y nutrir de nuevos conocimientos para la actualizacién de los
marcos de regulacién en la materia, basada en tecnologias que permitan el
uso sostenible de los recursos naturales.

2.2_.El cambio climatico: adaptacion y mitigacion de los sistemas de
produccioén agropecuarios en Uruguay.

Se remarca que Uruguay es un pais vulnerable a los efectos adversos del
cambio climatico y de la variabilidad climatica. Cada vez con mayor frecuencia
es impactado por eventos extremos tales como tormentas severas, fuertes
inundaciones y graves sequias que afectan a sus habitantes, infraestructuras,
procesos productivos, ecosistemas, biodiversidad, suelos y recursos hidricos.
El sector agropecuario resulta muy especialmente afectado, condicionando con
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esto fuertemente su desarrollo productivo sostenible. Pero también es afectado
su sector energético (muy dependiente de la energia hidraulica), y posee
zonas costeras vulnerables a las que se vincula directa o indirectamente mas
del 70% de la poblacion del pais, resultando en futuros impactos para la
infraestructura, el turismo y los recursos naturales costeros.

La adaptacion al cambio climatico requiere desarrollar enfoques
multidisciplinarios asi como una profundizacion y ordenamiento de la agenda.
Las prioridades en términos de los estudios multidisciplinarios refieren al
analisis de la vulnerabilidad al cambio climatico de los agro-ecosistemas,
considerando la exposicién a los eventos, la sensibilidad de los sistemas y la
capacidad adaptativa (natural e institucional, y a nivel nacional local y predial).
Identificar y evaluar opciones para la adaptacién e interactuar con la
institucionalidad nacional para promover su difusion y adopcion. Sistematizar
informacion sobre los impactos ambientales y socio-econdmicos del cambio
climatico en el sector agropecuario, constituye también una prioridad. .

Con relacion al area de mitigacién del cambio climatico, las prioridades son,
entre otras: llevar actualizado el inventario de emisiones y capturas de gases
de efecto invernadero del sector agropecuario, para cumplir con los requisitos
que se establecen para las comunicaciones nacionales a la Convencion Marco
de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico; actualizar la informacién sobre
huella de carbono de las principales cadenas agroexportadoras; seguimiento y
evaluacion de los proyectos y actividades relacionadas con la mitigacion del
cambio climatico que se ejecuten a nivel de campo.

2.3. El Sistema Nacional de Informacion Agropecuaria

Uruguay ha avanzado significativamente en el desarrollo de esquemas de
trazabilidad del ganado bovino, implementando el Sistema Nacional de
Informacién Ganadera (SNIG). Una de las principales fallas de mercado
existentes en los paises en desarrollo se asocia con las asimetrias de
informacion, a muy diversos niveles. Uruguay es pionera en el desarrollo de
estas innovaciones publicas de trazabilidad animal en ganado bovino, que
potenciaran considerablemente la imagen pais al estar asociado a los
esquemas sanitarios animales del MGAP, reconocidos a nivel internacional.

Lo que se pretende como prioridad es consolidar estos desarrollos informaticos
de aplicacion en la produccion ganadera y ampliarlos significativamente. Se
creara un Sistema Nacional de Informacién Agropecuaria en apoyo no sélo al
desarrollo de la informacion en tiempo real para el disefio de las politicas
publicas, sino también para el apoyo, como plataforma, al propio sector
privado. La “superposicién “de informacion (clima, suelo, mercados,
disponibilidad de mano de obra, infraestructura, aspectos normativos
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asociados etc.) son claves para disponer, en tiempo real, informacién relevante
tanto para el sector publico como privado. Ello determina el desarrollo en
profundidad de capacidades informaticas de aplicacion en el sector
agropecuario a muy diversos niveles. Implica, naturalmente seguir
desarrollando habilidades informaticas junto con la profundizacion en los
conocimientos agrondmicos y de mercados que son vitales para el desarrollo
de plataformas publica/privadas a muy diversos niveles.

2.4.La calidad y la integracion de las cadenas agro-industriales

La calidad y la inocuidad de alimentos es un aspecto sustantivo de la
competitividad de un pais agropecuario/agroindustrial como Uruguay. Las
normas internacionales condicionan, crecientemente, el acceso a los mercados
y, dentro de ellos, a nichos especificos de perfiles de los diferentes tipos de
consumidores. La investigacion analitica anticipatoria de requisitos regulatorios
es esencial y constituye un area clave para el desarrollo de investigaciones al
maximo nivel. La inocuidad de alimentos y la trazabilidad de los mismos exigen
el desarrollo de investigaciones y nuevas capacidades que estan también
entre las prioridades basicas del MGAP y de otros ministerios (MSP en
particular).

La modernizacion de los aspectos normativos y regulatorios exige de multiples
capacidades y conocimientos interdisciplinarios acorde con la complejidad del
tema. Del mismo modo, la investigacion referida a los insumos agricolas y su
impacto, no sélo en el frente ambiental sino de la salud humana es un tema
crucial que exige el desarrollo de multiples capacidades estratégicas.

El desarrollo comercial de las innovaciones agropecuarias tradicionalmente ha
estado orientado a aumentar los niveles de productividad por unidad de
superficie. En los patrones modernos de competitividad interesa avanzar
ademas en los componentes de calidad que permitan diferenciar productos y
procesos, orientados a nichos especificos de mercado interno e internacional.
Para ello se requiere el desarrollo de innovaciones en estrecha relacién entre
productores e instituciones nacionales de I+D, buscando producir activos
especificos que dan origen a formas de comercializacion también diferentes al
que rige en el mercado de las commodities.

Los desarrollos contractuales asociados a estos nuevos esquemas de
gobernanza descansan precisamente en la especificidad de los activos
agropecuarios y la frecuencia de las transacciones en funcion de demandas
cada vez mas especificas de mercados cada vez mas sofisticados. EIl Uruguay
ya comenzé a avanzar en esta direccion en varios productos (Merino fino,
carne con marca, carne ecoldgica y se estara avanzando en la segmentacion
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de los flujos comerciales en funcién de las Buenas Practicas Agricolas
reconocidas internacionalmente entre otras).

2.5. Sanidad Animal y Vegetal: base de la insercion internacional

El desarrollo y actualizacion de las capacidades en estas areas también
implica el disefio de una estructura de apoyo mas amplia y diversificada. La
autoridad oficial en esta materia son la Direcciéon General de Servicios
Ganaderos y la Direccién General de Servicios Agricola del MGAP. Los
desarrollos alcanzados son importantes, pero es evidente que los cambios
resefiados a nivel internacional exigen una actualizacion permanente y
mayores recursos para la construccion de nuevas capacidades. En su
insercién internacional actualmente Uruguay es mas agricola que ganadero y
naturalmente ello también exige la construccion de nuevas capacidades en
esta area en particular.

En el caso de la Sanidad Animal existe un plan estratégico especifico,
orientado a movilizar capacidades en torno a areas identificadas y en el caso
de Sanidad Vegetal se estd comenzando a delinear estas prioridades para los
proximos anos. En todos los casos estos desarrollos estratégicos exigen de
mucha mayor coordinacion y sinergia con instituciones publicas y privadas en
areas afines, tanto para profundizar planes de investigacion como las
vinculadas a potenciar las capacidades de laboratorio, monitoreo y trazabilidad
de productos y procesos..

2.6. Innovaciones para el desarrollo rural

La presente administracion ha impulsado la creacion de una Unidad del MGAP
especializada en Desarrollo Rural, que integra varios de los proyectos de
cooperaciéon internacional que todavia se estdan ejecutando en areas
estratégicas claves: el Proyecto Uruguay Rural, el Proyecto Ganadero y el
Programa de Produccion Responsable.

Las innovaciones con foco local tienen un peso muy importante, y el desarrollo
de Redes locales de Innovacion constituye la base institucional estratégica que
se busca impulsar. Lejos de restringir solamente la estrategia hacia politicas
sociales “compensatorias” el foco estratégico fundamental refiere al disefio de
innovaciones para construir nuevas capacidades por parte de los agentes
privados de la agricultura familiar para participar en mercados dinamicos de las
principales cadenas agroindustriales.

Las innovaciones y desarrollos que impliquen crear nuevas capacidades
laborales son absolutamente esenciales. Sdlo asi el pais comenzara a superar
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los multiples cuellos de botella que se presentan en la absorcidon de empleo de
mayor calidad en emprendimientos innovadores.

Del mismo modo, la Unidad de Desarrollo Rural impulsara la difusién de
innovaciones que permitan lograr que sectores de la agricultura familiar estén
en condiciones de integrarse a proyectos dinamicos de competitividad y
preservacion de los RRNN y atenuacion de los efectos del cambio climatico.

Asimismo, también constituye una prioridad el desarrollo de innovaciones
asociadas mas directamente al combate de la pobreza rural. Si bien no es un
area central del MGAP los temas de vivienda, salud que son propios de otros
ministerios, la participacién en programas de educacidn y capacitacion rural
que exigen el desarrollo de innovaciones (ejemplo utilizando las posibilidades
del Plan Ceibal), esta también dentro de la agenda priorizada por el ministerio.

3. LAS BASES INSTITUCIONALES DE LA ESTRATEGIA: LAS REDES DE
INNOVACION

3.1. Politicas tecnoldégicas y la sinergia en Redes de Innovaciéon
(capacidades de “segundo orden”)

Desde la estructura ministerial las capacidades directas aplicadas a la creacion
de innovaciones son relativamente limitadas, en comparacién con los recursos
volcados por otras instituciones especializadas en el tema como el INIA,
INASE, INAC etc. Las interacciones con instituciones académicas y con el
sector privado en materia de promocion de las politicas tecnoldgicas, resulta
un aspecto crucial en las politicas de innovacion que se promueven desde el
MGAP.

. Puede el gobierno central, encargado de la formulacion de politicas,
interactuar con los segmentos mas o menos auténomos? ;Puede generar
sinergia en una determinada area de politica tecnolégica que realmente
impacte?

Estas habilidades se denominan “capacidades de segundo orden,” dado que
atafien a las habilidades que posee el gobierno central, no ya de ordenar sus
recursos propios, sino de coordinar los esfuerzos hechos por varias
organizaciones en torno a los fines de las politicas tecnolégicas. Son “hacia
fuera,” tienen mayor nivel de complejidad, y suponen la interaccién de actores
para cumplir con los fines de las politicas. Demandan, por otra parte,
habilidades mas intangibles por parte de la conduccién central del Ministerio:
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implican legitimidad, liderazgo, recursos politicos de convencer y ser creible, y
hacer que los otros actores se orientan también en torno a los principales
objetivos. Paradéjicamente, estas habilidades intangibles son esenciales para
la efectividad y eficiencia de las politicas tecnolégicas, asi como para la
transparencia y democratizacion de las acciones del Estado mas en general.

Es precisamente por ello que el MGAP mantiene una relacion de coordinacion
con la llamada “institucionalidad ampliada” vinculada al tema, que incluye
ademas de las Unidades Ejecutoras del ministerio especializadas a “la
institucionalidad externa”, como las personas publicas no estatales y las redes
de innovacion de muy diferentes tipos, que incluyen crecientemente también al
sector privado.

Muchos autores que participan del actual debate sobre la gobernanza
moderna, sostienen que para el éxito de la misma es necesario la existencia de
un Estado que desempene un rol especial dentro de las redes, o de
“facilitador”, es decir que sea capaz de crear mecanismos adecuados para que
esas redes politicas sean eficientes. Asimismo, destacan una funcién por parte
del estado que sea de coordinacién, cooperacion, moderacién, orientacion,
organizacion, mediacion de funciones y seguimiento. De esta manera, la
capacidad de gobernanza emerge de una mezcla de capacidades estatales
para actuar, actores sociales con la capacidad de organizarse por si mismos y
por varias formas de cooperacién e interaccidon, a varias niveles, entre el
estado y los actores no gubernamentales. Esta es la base institucional de las
politicas tecnoldgicas que pretende impulsar la actual administracion.

3.2. La constitucion de Redes de Innovacion multidisciplinarias e
interinstitucionales

El disefio de las politicas publicas de innovacién agropecuaria que se
promueven en marco del PENCTI suponen para su ejecucién, una accion
coordinada entre actores publicos y privados, quienes destinaran recursos y
desarrollarian una amplia gama de tareas en torno a politicas de interés comun
en la areas priorizadas que fueron presentadas anteriormente. Este tipo de
disefio de gestién publica implica consenso y cooperacion, asi como un fluido y
constante intercambio de recursos humanos, materiales e informacion entre las
instituciones y los actores involucrados.

El disefio de los instrumentos para la gestion de las politicas publicas de
innovacion agropecuaria es un tema importante, que requiere de tiempo,
liderazgo, acuerdos politicos, y exhaustivos andlisis de las capacidades
existentes para elegir entre diferentes alternativas de ejecucion. Esta
afirmacion adquiere mayor importancia cuando se esta pensando en
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implementar politicas publicas en el marco de redes organizacionales, porque
las mismas son mas demandantes en cuanto a sus requisitos de coordinacion
e interdependencia entre actores.

En Uruguay existe una clara “asignacion” hacia sectores agronémicos y de
medicina veterinaria y recién en los ultimos afios se comienza a incentivar los
desarrollos “cruzados” con los sectores intensivos en conocimientos. Pero este
desafio interinstitucional y de construcciéon de capacidades de interaccion y
trabajo en Red es vital para lograr crear habilidades nuevas que estan
exigiendo crecientemente los mercados internacionales de alimentos.

3.3. Las capacidades en juego en torno a las Redes de Innovacién

A efectos de la construccién y gestion de una red, sin embargo, las
capacidades mas definitorias de su éxito son aquellas propias del nivel de la
red, es decir, capacidades que afectan al funcionamiento del conjunto de los
integrantes. En el disefno, de las politicas tecnolégicas agropecuarias es vital el
fortalecimiento institucional de este tipo de capacidades, asi como en los
mecanismos para fortalecer la delegacion y la co-ejecucion. Dentro de las
capacidades de una red destacamos a las habilidades para pensar
estratégicamente, negociar, y coordinar entre intereses diferentes y recursos
dispersos. Estas capacidades refieren, también, a la autoridad y efectividad del
gestor de la red (en general el Estado) en establecer reglas de juego para
regular la interaccién entre los participantes, y sugerir estructuras de
deliberacion y ejecucién conjuntas.

El desarrollo de las capacidades para la gestion de una red requiere de
acciones y mecanismos destinados a la coordinacion y seguimiento inter-
institucional. EIl primer mecanismo lo constituyen los grupos inter-
organizacionales o grupos integradores. Estos grupos suponen espacios de
trabajo donde existe lugar para la deliberacién y decision grupal. Este tipo de
grupos, estables e institucionalizados con alta legitimidad, permite decisiones
sinérgicas entre instituciones diferentes. Su ventaja reside en que una red de
politica de innovacién agropecuaria se puede relacionar con el entorno segun
las necesidades, permitiendo importantes adaptaciones. Precisamente, el
grupo “integrador” permite coordinar, integrar, y resolver conflictos entre los
diferentes participantes.

El segundo mecanismo es el sistema de informacion compartido entre los
miembros de la red. El pensamiento estratégico raramente se desarrolla en el
aire, ya que demanda infraestructura como sistemas de comunicacién e
informacion a fin de evaluar el logro de los objetivos de una politica tecnoldgica
especifica.
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El tercer mecanismo es la disposicién de equipos, personas o unidades para el
seguimiento y la evaluacion de las acciones de la red. Estos equipos adquieren
la tarea de determinar el grado de avance de los compromisos de gestion
asumidos entre las organizaciones. A fin de que los evaluadores sean efectivos
en su tarea, deben contar con autoridad y legitimidad otorgada por los
multiples participantes de la red, ademas de un conocimiento exhaustivo de los
problemas a resolver. Las politicas tecnolégicas es habitual que recurran
también a evaluadores externos, siendo comunes los auditores en el caso de
los programas de cooperacion.

3.4. Los compromisos politicos/institucionales.

Una politica publica de innovacién agropecuaria que altere convicciones
arraigadas o trate de cambiar pautas de conducta no puede basarse
Unicamente en datos y logica, ya que precisa de la argumentacién y
persuasion de aquellas instituciones que perciban en el cambio una potencial
amenaza de su posicion actual. El consenso politico es necesario en la red en
la medida en que la interdependencia se extiende mas alla de la coordinacion y
cooperacion e implica responsabilidad conjunta entre organizaciones, rendicion
de cuentas, y capacidad de respuesta Organizaciones que son auténomas o
incluso que compiten entre si, estarian dispuestas a comprometer recursos y
confianza en una red emergente en la medida en que la jerarquia politica esté
en acuerdo con ello y lo fomente.

Un cuerpo politico como nodo de cada red importante, permite movilizar a los
actores en torno a un plan estratégico con objetivos comunes, y establecer
coaliciones de apoyo para la politica publica. Ademas, permite dirimir conflictos
de poder entre los actores. Esto es particularmente importante cuando las
redes no se construyen en forma espontanea y suponen acomodamientos en
los papeles de organizaciones que son autbnomas.

3.5. ¢Qué pasa cuando una red de innovacién no puede ser activada por
déficit de capacidades de sus integrantes?

Es comun que los actores a formar parte de la red precisen ser fortalecidos,
pero usualmente ello ocurre antes de la puesta en marcha del trabajo en red.
Cuando estas capacidades institucionales no estan presentes, pero se asume
ex ante que si lo estan, el fracaso es casi inevitable. La primera leccion para
las politicas publicas es que la coordinacion y la interdependencia del Estado
son temas prioritarios. Esto implica disefar Unidades cuya funcién sea casi
exclusivamente el seguimiento y evaluacién de politicas de innovacién. Ello no
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es un punto facil de resolver en vistas de que las inercias estructurales de las
organizaciones publicas uruguayas hacen poco proclives la introduccion de
organizaciones y cuerpos de inspeccion cuya tarea esté centrada en la
evaluacion de los logros de sus jurisdicciones, y, sirvan asi para retroalimentar
acciones Pero el punto a enfatizar aqui es que en muchos casos no se
incorporaron instrumentos para construir dichas capacidades.

Son determinantes del éxito de las politicas publicas de innovacion las
capacidades institucionales y no uUnicamente las capacidades estatales, dado
que son importantes las capacidades de los actores privados en tanto
beneficiarios y/o participantes activos de las politicas de innovacion. Estas
capacidades institucionales afectan la viabilidad de la ejecucion y al resultado
de los instrumentos. Un diagndstico de las capacidades de los actores privados
permitira determinar la forma y oportunidad de participacién en una ejecucion
en una determinada red de innovacion. En consecuencia, los instrumentos de
fortalecimiento a actores publicos y privados deben tener un lugar relevante en
el disefio y la existencia del PENCTI, en linea con las prioridades anunciadas
de innovaciones agropecuarias para los proximos afios.

4. CONSIDERACIONES FINALES

Uruguay esta atravesando por cambios técnicos, productivos e institucionales
muy importantes que tienen una base fundamental en las inversiones en el
sector agropecuario/agroindustrial. Ello viene a remover una tendencia
histérica que caracterizé al pais como una economia muy poco dinamica, con
una tasa de inversion extremadamente baja en la comparacién internacional y
también en la comparacion regional. La actual fase de crecimiento se basa
entonces en actividades intensivas en RRNN, que estan renovando técnicas
de produccion con base en inversiones extranjeras que tienen incorporado
tecnologias en equipos, insumos y otros bienes de capital.

Segun los enfoques dominantes hasta hace relativamente pocos afios a nivel
internacional RRNN vy desarrollo con integracion social se los visualizaba
basicamente como antagodnicos. Sin embargo, en los ultimos afnos muchas
cosas han cambiado y de la “maldicion “de los RRNN ahora se habla de la
“oportunidad” que abre tener y desarrollar una economia basada en tales
recursos.

Es que la globalizacion ofrece oportunidades que antes, no existian: la
expansion de las economias asiaticas y su creciente demanda de alimentos; la
escasez relativa de RRNN en dichas regiones del planeta, las preocupaciones
medioambientales que surgen y aumentan a nivel internacional, son algunas
de estas nuevas condiciones.
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Los desarrollos de nuevas tecnologias de produccion en sectores “intensivos
en conocimientos” (TIC’s, biotecnologia) ofrecen enormes potencialidades
para aprovechar y valorizar la produccion basada en los RRNN. Uruguay, en
este sentido tiene una oportunidad histérica. Para ello debera desarrollar, via
politicas tecnolégicas activas, una mejor complementacién y construccion de
capacidades varias con el objetivo de crear innovaciones con impacto
comercial y social que integren la produccidén agropecuaria/agroindustrial,
intensiva en RRNN con los sectores “intensivos en conocimientos”.

El Poder Ejecutivo creé el Gabinete Ministerial de la Innovacién, la Agencia
Nacional de Investigacion e Innovacion y reformulé el Conicyt para darle mayor
participacion a la sociedad en la ingerencia y definicion en estos temas. Esta
nueva base institucional con mayores recursos disponibles que los existentes
histéricamente, ofrece una oportunidad unica. Aprovecharla correctamente
implementando una estrategia de mediano/largo plazo partiendo de estos
lineamientos es lo que determinara que Uruguay logre profundizar su insercion
internacional. Al hacerlo desarrollara capacidades de mayor nivel para
aprovechar, esta magnifica “ventana de oportunidad” al decir de Pérez (2007,
2010). Si se fracasa en el intento la “enfermedad holandesa” seria una
alternativa probable por cierto nada deseable, con impactos favorables de
crecimiento en el corto plazo y expansién en el consumo, pero con efectos muy
perjudiciales para lograr un pais econdmicamente encaminado al desarrollo
con integracion social al cual todos aspiramos.
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