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La operacionalizaciéon del concepto de
territorio en el INTA: los proyectos
regionales con enfoque territorial

Operationalization of the concept of territory
at INTA: regional projects with a territorial
approach

PaBro SANCHEZ MaccHIOLT*

Abstract

The objective of this qualitative research was analyzing the incorporation of territo-
rialization ideas by INTA, the way they were operationalized through a program
denominated PRET and what institutional debates arose during the implementation
of this policy. The main contribution of this work consisted in explaining in which
way INTA made use of the territorial approach to adjust its governance to a political
and social context which required a bigger interaction of its intervention policies in
terms of the territories demands.

Keywords: territory, public policy, management.
Resumen

Esta investigacién cualitativa tiene como objetivo analizar la incorporacién de
las ideas de territorializacién en el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecua-
ria (INTA). Plantea cémo estas ideas fueron operacionalizadas a través de un
instrumento programdtico que se denominé PRET y cudles fueron los debates
internos que surgieron en el INTA al momento de su creacién. El principal
aporte de este trabajo consistié en explicar de qué manera el enfoque territorial
fue utilizado por el INTA para adaptar su gobernanza a un contexto politico y
social que demandaba una articulacién mds profunda de sus politicas de inter-
vencién con las demandas surgidas en los territorios.

Palabras clave: territorio, politica ptblica, gestién.
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Introduccién

El Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) fue creado en
1956 con la finalidad de abordar problemdticas relacionadas con la inves-
tigacién y la extensién agropecuaria, asi como para contribuir a mejorar
la tecnificacién y eficiencia productiva del agro argentino’. La fundacién
de esta institucion se suscité en un momento histérico en el cual se crea-
ron un conjunto de instituciones cientificas y tecnolégicas en la region,
promovidas en buena parte por la Comisién Econdémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), destinadas a la promocién del desarrollo
social y econémico. De esta manera, la fundacién del INTA se erigié en
un contexto mds amplio, en el cual se fundaron centros en el pais como la
Comisién Nacional de Energia Atémica (CNEA), el Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET) y la Comisién Nacio-
nal de Investigaciones Espaciales (CNIE, luego CONAE), entre otros.

Desde sus inicios, el INTA se constituyé como un organismo de una
gran centralidad en el sistema cientifico y tecnoldgico argentino. El fuerte
perfil agroexportador del pais, que se mantuvo sin grandes modificaciones
desde la conformacién del estado argentino, llevé al INTA a ocupar un
rol estratégico en las politicas puablicas en relacién con sectores como el
agricola-ganadero. Segtin Albornoz (2015) el INTA se convirti6, desde
su fundacién, en uno de los casos de mayor éxito, pues vincula varios
sectores de la poblacién: el estado, el sector académico y productivo. Esto
se debe a que su estructura organizacional relaciona sistemdticamente la
investigacion con la extensién; sumado a la dispersién federal del instituto
y a una gobernanza institucional que conjuga el sector publico con el pri-
vado, lo cual le permitié optimizar su capacidad de interaccién con el medio
productivo y social.

La creacién de la institucién, como menciona Gérgano (2013), se
enmarcé en una preocupacioén de la dictadura militar que tomé el poder
en 1955 por la situacién econémica del pais. Fue entonces cuando comenzé
la aplicacién de lo que se denominé Plan Prebisch, que tuvo como finali-
dad dar cuenta de algunos problemas estructurales de la economia argen-
tina. El sector agricola-ganadero, que presentaba un fuerte estancamiento
productivo, se convirtié entonces en objeto de politicas publicas destinadas
a intentar revertir esa tendencia; por lo que el INTA fue una de esas res-
puestas estatales. Como senala Scheinkerman de Obschatko (1988) la

" El INTA fue creado por el Decreto/Ley 21680/1956 del Poder Ejecutivo Nacional el 4 de
diciembre de 1956. El Decreto de Ley fue ratificado por el Honorable Congreso de la Nacién, a
través de la Ley 14.467 de septiembre de 1958. Luego, una ley posterior, N© 15.429, de agosto 1958,
introdujo algunos ajustes. En 1961 el Consejo Directivo del INTA aprobé el texto definitivo. Texto
delaley disponible en: https://www.argentina.gob.ar/normativa/nacional/decreto_ley-21680-1956-
77763/ texto
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instauracion del INTA significé un cambio profundo en la conduccién
de la politica tecnolégica del sector agropecuario: por primera vez se cred
una institucién en el pais orientada a la generacién y difusién de tecno-
logia agropecuaria.

Para el cumplimiento de sus funciones institucionales, el INTA imple-
mentd una serie de estrategias e instrumentos que han evolucionado a lo
largo del tiempo y que pueden correlacionarse con los distintos procesos
politicos y sociales que atraves6 el pais a lo largo de su historia. En sus
primeras dos décadas de existencia, el INTA introdujo un enfoque que se
enmarca en un paradigma “técnico-educativo”, con una fuerte articulacién
entre la investigacién y la extension; a partir de la dltima dictadura civico-
militar de 1976, el enfoque tuvo un mayor énfasis en la eficiencia y pro-
ductividad, impulsando a los pequefios productores y a la agricultura
familiar para priorizar la agricultura exportadora de gran escala; y por
ultimo, desde los primeros anos del siglo XXI, se puede advertir que la
institucién se encontraba en un proceso interno de redefinicién, en el
cual el componente territorial ha comenzado a tener un peso muy impor-
tante en el discurso institucional y en las pricticas de investigacién y
extension (Alemany, 2003: 144). El objetivo de este trabajo, por lo tanto,
consiste en comprender de qué manera este componente territorial se dis-
cutié y se operacionalizé en el INTA, tomando a los proyectos regionales
con enfoque territorial como estudio de caso, dado que es a partir de alli
que el enfoque territorial se convierte expresamente en un criterio de
orientacién de las politicas internas de gestién de la investigacion y de la
extension.

Con el objetivo realizar este estudio se llevé a cabo un andlisis de una
variedad de documentos institucionales publicados por el INTA, en
particular de dos planes estratégicos institucionales, los cuales, a su vez,
incluyen diversos documentos de trabajo llevados adelante por el Programa
Nacional para el Desarrollo de los Territorios y otros programas naciona-
les de INTA. También se realizaron 26 entrevistas presenciales a investi-
gadores, extensionistas, directores de grupos de investigacién y extensién
y directores de programas nacionales pertenecientes a INTA, las cuales
tuvieron por objetivo conocer de primera mano las percepciones que
tenfan los distintos actores involucrados acerca del surgimiento e imple-
mentacion de los PRET y en qué medida este instrumento surgié como
una respuesta a discusiones histéricas del INTA relacionadas a las preo-
cupaciones sobre la eficacia de las intervenciones en los territorios.

El trabajo de investigacién llevé a cabo su recoleccién de datos a través
de dos técnicas principales: en primer lugar, el andlisis de bibliografia
sobre geografia rural y desarrollo territorial; asi como el andlisis de la
documentacién institucional del INTA y de pdginas web institucionales.
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En segundo lugar, a partir de la realizacién de entrevistas semiestructuradas
con agentes de investigacién y extensién agropecuaria, asi como gestores
de la investigacién dentro del INTA; también a participantes de PRET

que no estaban incluidos en el grupo anterior e investigadores externos.

1. Sobre el concepto de territorio

El concepto de territorio ha propiciado innumerables reflexiones, especial-
mente desde la conformacién del campo disciplinar de la geografia a finales
del siglo XIX. Ratzel, gedgrafo alemdn, comenz6 a conceptualizar el terri-
torio en referencia al estado; su pensamiento positivista y darwiniano
relacionaba el poder de una nacién con su dimensién fisica y extensién
territorial, en el contexto de la lucha europea por la supremacia econémica
y politica, a la par del desarrollo del colonialismo a escala mundial (Paulsen-
Bilbao, 2016: 67).

Luego, a mediados del siglo XX, este concepto perdié importancia y
a la par la nocién de region empez a adquirir relevancia impulsada por
la escuela de geografia francesa; alli comienza a cobrar mucha importan-
cia la corriente que se denomina “posibilismo”, que ponia el acento en
la regionalizacién. En palabras de Ramirez (2017: 119):

Una vez terminada la Segunda Guerra Mundial, cuando el mundo precisaba de
condiciones que le permitieran salir de la crisis de la posguerra, se requeria de una
unidad territorial que permitiera organizar la intervencién del estado con fines
de evolucién y progreso. Para ello, la categorfa de regién dio una posibilidad
importante, al integrarse a la de desarrollo, originando que se hablara de desarro-
llo regional, como la necesidad de generar regiones que permitieran promover la
industrializacién y, por lo tanto, la modernidad.

Esta vision regional se logré imponer y se convirtié en el paradigma
que predomind en los estudios sociales del espacio hasta aproximadamente
la década de 1970. A partir de ese momento se comenzé a recuperar la
nocién de territorio, de acuerdo con lo que Harvey (1990: 9) plantea
como una “metamorfosis en las practicas culturales y econémico-politi-
cas... ligada al surgimiento de nuevas formas dominantes de experimen-
tar el espacio y el tiempo”.

Esta modificacién en las formas en las cuales se ejerce el poder y la
dominacidn, a partir de los afos 70, tiene un correlato espacial y temporal
preciso, e hizo necesario tomar a los territorios y a los actores locales como
una referencia ineludible en los andlisis de los procesos de indole socio-
espacial. Segiin Manzanal (2008) el concepto de territorio comienza a
tornarse recurrente, irrumpiendo muy fuertemente en los discursos insti-
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tucionales. La evolucién en la conceptualizacion de territorio fue dejando
de lado la impronta positivista, y fue incorporando dimensiones que se
asocian a conceptos como poder, desarrollo y participacion social. En este
sentido, y de acuerdo con lo que plantea Lopes de Souza (1995: 81), “un
territorio es un campo de fuerzas, una tela, una red de relaciones sociales,
que a la par de su complejidad interna, define al mismo tiempo, un limite,
una alteridad: la diferencia entre ‘nosotros’ (un grupo, los miembros de una
comunidad) y los ‘otros’.

Estas nociones de territorio, al incorporar el problema del poder, se
corresponden con las preocupaciones crecientes de los estados (a partir de
la década de 1980) por la gestién de los fendmenos socioespaciales en una
dimensién local. En relacién con esto, algunos autores como Correia de
Andrade (2002) ven al territorio como una conceptualizacién relacionada
con la idea de dominio o gestién dentro de un espacio determinado; estd
ligado a la idea de poder publico, estatal o privado en todas las escalas. Es
aqui cuando se puede realizar un cruce entre las nociones de territorio y el
concepto de desarrollo, el cual, necesariamente, se convierte en un proceso
de espacializacién diferenciada. Pensar al territorio como una red de rela-
ciones nos permite identificar cudles de éstas tienen una correlacién con
conceptualizaciones como la de desarrollo territorial. De acuerdo con lo
que plantea Madoery (2008: s/p), las connotaciones de territorio implican:

Una superficie simbolizada, dotada de significado a partir de los procesos socia-
les diversos que en éste se expresan. Un entorno en el cual se fraguan las relacio-
nes sociales y econémicas, terreno de interacciones multiples y constitucién de
actores (...) Un espacio de intervencién, de ordenamiento, de vertebracién; y
fundamentalmente, un territorio proyectado, un espacio de construccion, el
lugar del “proyecto politico de desarrollo” y un factor estratégico de oportuni-

dades de desarrollo.

Las ideas relacionadas con el desarrollo, entonces, ocupan un lugar
preponderante en la orientacién de las politicas publicas; al haberse con-
vertido en una “idea-fuerza” se dejaron de lado las discusiones sobre lo
que conlleva el ideal del desarrollo y de cémo fue la génesis de este concepto
y cudles son sus implicancias. De todas maneras, y a efectos précticos de
este trabajo, no se hard un recorrido exhaustivo de los debates en torno a
la cuestién del desarrollo; por el contrario, el andlisis se enfocard en iden-
tificar cémo fue que las preocupaciones por el territorio cobraron rele-
vancia en el INTA como un eje vertebrador de sus intervenciones en el
espacio. Analizar la incorporacién de un concepto como el de territorio
permite indagar cudl es la relacién que el mismo tiene con preocupaciones
institucionales muy arraigadas en el INTA, como los procesos de desa-
rrollo regional. En términos de Albadalejo:
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Hoy en dia se habla del territorio de los actores, entonces el trabajo del desarrollo
territorial tiene que ver con delimitar, para cada accidn, el territorio de interven-
cién desde lo cotidiano (...) El INTA nace con una idea de transferencia de tec-
nologia. En INTA la agricultura era un proyecto territorial también. Antes de
que exista la palabra, en otros periodos ya se la usa mucho (Albadalejo, entrevista,

20 de febrero de 2017).

Esto que menciona Albadalejo (2017) acerca de la delimitacién con-
ceptual de territorio se puede pensar a la luz de la renovacién conceptual
que se revela en los estudios geograficos (en particular de la geografia rural)
a partir de los 80 y 90, cuando surge una necesidad de incorporar nuevas
perspectivas teéricas, especialmente de la economia politica. En este marco,
uno de los ejes a abordar en esta investigacién es el andlisis sobre el rol
que desempena la administracion publica en la configuracién del espacio
rural (Garcia-Ramén, 1995). Esto se vincula con el gran despliegue que
ha cobrado en los dltimos afos el concepto de Desarrollo Territorial Rural
(en adelante DTR), que se popularizé en América Latina a partir del
reconocimiento de que las estrategias de desarrollo rural tradicionales no
habian podido reducir la pobreza rural (Manzanal ez a/., 2009). Particu-
larmente el DTR implica “que los territorios rurales logran ‘desarrollarse’
cuando consiguen posicionarse en mercados dindmicos, cohesionan a sus
propios actores y se articulan con otros actores y territorios rurales y/o
urbanos” (Manzanal ez al., 2009: 133).

Tampoco se puede soslayar la influencia que ejercen en los espacios
rurales actores que se encuentran por fuera del dmbito local: desde orga-
nismos supranacionales hasta empresas transnacionales que llevan ade-
lante estrategias globales, pero localizadas territorialmente. La relacién
que tiene el concepto de rerritorio con estas dindmicas espaciales y tem-
porales fue analizada por Santos (1993) con sus nociones de “horizonta-
lidades y verticalidades”. Esto nos permite pensar en dindmicas de
transformacion territorial que se ven atravesadas por la influencia de fac-
tores exégenos, asi como también por dindmicas que estdn fuertemente
enraizadas o regional o localmente.

El INTA aparece, en este sentido, como un actor de gran centralidad
cuando se trata de trazar, influir y generar politicas e instrumentos pro-
gramdticos de gestién que puedan lidiar con enorme heterogeneidad con
actores, intereses y disputas de poder involucradas. Sobre todo al consi-
derar que el territorio, a nivel conceptual, deviene en un campo fuerte-
mente politico porque se vislumbra como un escenario de intervencién
para el desarrollo (Schejtman y Berdegué, 2004).
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1.1. La circulacién de los conceptos de territorio en Argentina

Las distintas conceptualizaciones referidas al territorio circularon en
Argentina y sirvieron como marco conceptual para la génesis de politicas
publicas enfocadas en fomentar procesos de desarrollo social y econémico
en instituciones como el INTA.

Siguiendo a Cicalese (2014) es posible reconstruir una genealogia sobre
la influencia de la cultura francesa en el sistema politico y cultural argen-
tino, la cual comienza a tener un impacto muy grande ya desde principios
del siglo XIX. Esta proyeccién cultural e ideolégica fue decisiva en dis-
tintos dmbitos del pais (desde el derecho, la literatura, hasta las ciencias
sociales) y, particularmente, en todas las cuestiones relacionadas con el
abordaje de las problemdticas espaciales. La geografia francesa, en sus
distintas variantes, tuvo mucho peso en la conformacién del campo dis-
ciplinar de la geografia argentina y, a su vez, en las teorias, métodos y
seleccién de problemas a ser abordados por los gestores de las politicas
publicas a distintos niveles. (Cicalese, 2014)

La circulacién franco-argentina de conceptos y metodologias de accién
espacial ejercié una influencia muy significativa en distintas instancias
estatales, particularmente, en instituciones que tenfan un mandato de
accion territorial especifico. A partir de convenios de intercambio y arti-
culacién académicos entre la Universidad de Burdeos y la Universidad
Nacional de Cuyo comenzaron a llegar a Argentina académicos y estu-
diantes franceses que realizaron trabajos de investigacién aplicada en el
pais. En ese contexto y aunado a una accién diplomdtica francesa muy
activa por promover modelos de desarrollo en los paises subdesarrollados,
fue como se realizaron estudios de geografia aplicada en Argentina. Esta
politica de difusién cultural francesa se desarrollé con intensidad en el
dmbito universitario y promovié la formacién no sélo de estudiantes o
académicos, sino también de dirigentes y mandos medios en instituciones
como el INTI, el CONICET y el INTA.

Es importante destacar, en el marco de esta circulacién de conceptos
y metodologias de abordaje de las problemdticas espaciales, el rol que
desempenaron ciertos actores en esos procesos de difusion. Una figura de
gran centralidad a partir de la década de 1960 es la del gedgrafo francés
Romain Gaignard. Como resefia Cicalese (2017), Gaignard pasé casi toda
la década de 1960 en Argentina, donde escribi6 su tesis doctoral deno-
minada “Estructuras agrarias pampeanas” de la cual se desprenderia su
afamada publicacién La pampa argentina: ocupacion-poblamiento-explo-
tacion de la conquista a la crisis mundial 1550-1930. Este y otros trabajos
que publicé en la época cimentaron un gran prestigio académico y lo
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llevaron a convertirse en uno de los referentes de la conformacién del
campo disciplinar de la geografia en la Universidad Nacional de Cuyo.
De acuerdo con Cicalese (2017: 13):

Los gedgrafos franceses, como hombres de la 5° Reptblica, manejaban una ciencia
carrefour muy conveniente en el plano de las relaciones politicas internacionales en
momentos en que la Argentina planteaba un modelo de desarrollo nacional donde
los agentes externos provenientes del campo econdmico en asociacién con los esta-
dos eran pensados como socios clave para lograr el despegue.

El creciente prestigio académico de Gaignard lo llevé a consolidar el
establecimiento de redes académicas entre Francia y Argentina, y a tener
una cierta gravitacién politica a partir de estas vinculaciones. En Argentina,
la figura de Romain Gaignard como gedgrafo diplomético fue muy
importante en esa construccién de redes transocednicas, vinculdndose con
colegas de distintas escuelas geogréficas e histéricas (Cicalese, 2017). Uno
de sus interlocutores habituales de la época fue Horacio Giberti, quien
fue nombrado como Secretario de Agricultura y Ganaderfa durante el
tercer gobierno de Perén y habia sido uno de los fundadores y segundo
presidente del INTA (entre 1958 y 1961). Albadalejo (2017) al respecto de

esto sefnala:

Lo de Gaignard pasé en la época de Frondizi, una época desarrollista [....] se quedd
9 afios en Argentina y tuvo mucho vinculo con el INTA. Esto quedé frustrado
por la cuestién politica, con el golpe militar. La idea desde el INTA era introdu-
cir la idea de desarrollo rural y la idea de que el desarrollo de la actividad agrope-
cuaria es indisociable del desarrollo del territorio (Albadalejo: entrevista, 20 de

febrero de 2017).

La participacién de gedgrafos franceses fue central en este primer
periodo de profesionalizacién de la geografia argentina, que se orientaria
asi a convertirse en una “geografia aplicada” con fuertes vinculaciones con
distintas instituciones estatales que tenfan mandatos de accidn espacial
como el INTA. Estos procesos de difusién cultural llevados adelante por
instituciones francesas lograron crear en el dmbito de la geografia argentina
una linea epistemoldgica con una fuerte raigambre regional que se termi-
narfa consolidando. De la mano de la fortaleza disciplinar de la geografia
francesa se desarrollaria entonces una escuela geogréfica en Argentina con
una vision regional y con un compromiso de apoyar el desarrollo del pais
a través del estudio y las politicas de intervencién territorial.

Si bien los procesos de colaboracién académica que habia impulsado
Gaignard fueron interrumpidos a finales de la década del 60 y durante
los 70, por cuestiones politicas a partir de los distintos golpes militares,
a su vuelta a Francia este investigador tomé cargos institucionales en la
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Universidad de Toulouse y ayudé a la emergencia de un grupo muy fuerte
en geografia rural (formados por un gedgrafo social llamado Bernard
Kayser), quien tendrfa una influencia perdurable en el campo disciplinar
de la geografia rural argentina (Sol, 2015).

Algunos investigadores franceses, luego del retorno de la democracia,
retomaron su colaboracién con Argentina, y en particular con el INTA.
Uno de estos investigadores que se constituyé en un actor central de esta
dindmica de intercambio académica y conceptual es Christophe Albada-
lejo, que llegd a Argentina en 1982 para realizar una tesis de doctorado
en geografia para la Universidad de Grenoble y comenzé a trabajar en
cuestiones de desarrollo territorial y agricultura familiar en la provincia
de Misiones. Su cooperacién con el INTA comenzé en 1984 y desde ese
lugar propuso que se retomara el trabajo con el Institut National de la
Recherche Agronomique (INRA), el cual se habia desarticulado durante
la dltima dictadura civico-militar (Albadalejo, entrevista, 20 de febrero
de 2017).

Estas dindmicas de cooperacién franco-argentinas contintan hasta la
actualidad: Albadalejo es el director francés del instituto de cooperacién
denominado Laboratorio Agriterris.

2. Implementacién del enfoque territorial: las politicas publicas y la
creacién de los PRET

No se puede soslayar que la formulacién de toda politica pablica va de la
mano de una definicién explicita o implicita de una serie de elementos
normativos que se encuentran alineados a un proyecto politico 0 a una
visién de un futuro deseable (Mosca, 2015). Es en este sentido que se
tomardn los aportes desarrollados por Muller (2006: 95):

Las politicas publicas son el lugar donde la sociedad construye su relacién con el
mundo [...] entonces las politicas deben ser analizadas como los procesos a través
de los cuales son elaboradas las representaciones que tiene una sociedad para
comprender y actuar sobre los problemas de la realidad que percibe como tales.

Los distintos actores crean su percepcién sobre el problema de acuerdo
con esa imagen cognitiva, y a los términos en los cuales dicho problema fue
planteado. Cuando se habla de la puesta en funcién de una politica pablica

2 A partir del 2007 esta institucién congregé a cuatro instituciones francesas (INRA, Universi-
dad de Toulouse Le Mirail, CIRAD y Montpellier SupAgro), a cuatro instituciones argentinas
(Universidades Nacionales de La Plata, Mar del Plata y del Sur y el INTA) y a una brasilefa: la
Universidad Federal de Pard (UFPA). Albadalejo, a su vez, fue participe de la formacién de muchos

investigadores argentinos cuyos aportes cientificos han sido fundamentales para el INTA.
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especifica, la misma se operacionaliza a través de instrumentos. Se parte
de la base de considerar que los instrumentos de politica se conciben como
un tipo ideal que viene a agrupar distintas iniciativas disimiles, que son
utilizadas de manera combinada por los responsables de gestionar las
politicas publicas.

Como sefiala Velasco (2007: 1): “cada instrumento responde a una
naturaleza, objetivos y cardcter propio, y es su uso alternativo o simulta-
neo el que permitirfa conocer estrategias concretas de las politicas”. En el
andlisis de politicas publicas se estudian los instrumentos, con el fin de
comprender cudl es el vinculo que hay entre la formulacién y la opera-
cionalizacién de una politica ptblica determinada. En este sentido, la
génesis de la politica institucional que creé los PRET se puede rastrear a
partir de la recuperacién de la democracia (y fundamentalmente a media-
dos de los afios 80), cuando se comenzaron a gestar diversas modificacio-
nes burocrdticas y de politicas internas en el INTA que tuvieron grandes
repercusiones en la gestion institucional del organismo. Segun la pdgina

oficial del INTA:

La descentralizacion se concreté principalmente en la constitucién de los 15 Con-
sejos de Centros Regionales y 3 Consejos de Centros de Investigacion, a los cuales
se les confirié la responsabilidad de determinar prioridades y distribuir los fondos
en cada una de sus jurisdicciones. Estos Consejos se conformaron con representan-
tes de distintas asociaciones de productores, de los gobiernos provinciales, de la
comunidad cientifica y de las universidades (INTA, 2019).

A su vez se produjo el establecimiento de un instrumento de gestién
denominado Proyectos Regionales (en adelante PR). Estos tltimos fueron el
antecedente mds cercano a los PRET, y constitufan un instrumento de
gestion que tenia por objetivo transferir el conocimiento generado por la
institucién en los centros regionales mencionados en el apartado anterior.
Ya desde este momento se observa cémo la cuestién territorial comenzd
a ser de mayor trascendencia en la gobernanza del INTA.

A partir de estas modificaciones, surgidas originalmente a mediados de
los afos 80, la accién espacial del INTA se ejecutaba mediante dos moda-
lidades: los Programas Nacionales (en adelante PN), orientados por
cadenas productivas, y los PR, que estaban mds relacionados con la exten-
sién y la transferencia. Esta “doble via” por la cual se canalizaban los
recursos y los esfuerzos institucionales implicé una multiplicidad de ini-
ciativas existentes para intervenir territorialmente que llevé a una dispersién
importante de los recursos invertidos para dar respuesta a problemadticas
regionales y locales.

Ala par que se iban desenvolviendo los mencionados Proyectos Regio-
nales, y ya instalados muy fuertemente los programas de intervencién
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(ProFeDer, ProHuerta, Cambio Rural’), en el Plan Estratégico Institu-
cional (PEI) 2005-2015, lanzado en 2004, se institucionalizé el enfoque
territorial. La adopcidn de este enfoque implicé reconocer la importancia
de una mirada mds sistémica a la hora de atender los problemas de desa-
rrollo que se encontraban presentes en cada espacio geografico; en este
sentido, las experiencias generadas en el devenir de los distintos programas
de intervencién fueron importantes para el aprendizaje institucional que
llevaria a ver la necesidad de repensar la manera en la cual el INTA se
vinculaba con los territorios.

Nuevamente en este caso se puede vislumbrar la creciente importancia
que, en términos de Muller (2006: 95) tuvo el concepto de territorio como
un eje vertebrador de las respuestas institucionales a “los problemas de la
realidad que percibe como tales”. Sobre todo teniendo en cuenta que esto
se materializé en un contexto politico nacional en el cual se lanzaron una
cantidad importante de programas e instrumentos publicos para atender
una demanda creciente del poder politico (y en algtin sentido de la socie-
dad en su conjunto), por promover la vinculacién de la ciencia y la tec-
nologfa con la sociedad; especificamente, se buscé generar instancias de
vinculacién que permitieran acercar a los productores de conocimiento
con sus potenciales usuarios, en un marco de un régimen de ciencia
estratégica (Rip, 2002), en el cual el desarrollo social y la inclusién, par-
ticularmente a partir de la gestién gubernamental nacional que llegé al
poder en el 2003 (y continuaria hasta 2015) pasaron a ser principios rec-
tores de las politicas de ciencia y tecnologia.

2.1. La operacionalizacién del enfoque territorial: puesta en

Jfuncién de los PRET

La aplicacién de este enfoque territorial que surgié del PE12005-2015 fue
muy dispar en los distintos Centros Regionales (en adelante CR) del pais;
sin embargo en el CR Tucumdn-Santiago del Estero se comenzé a trabajar
fuertemente en este sentido, y se promovié orientar los esfuerzos institu-
cionales hacia acciones que tuvieran impacto territorial y que, por consi-
guiente, todas las actividades de investigacién y extensién se diagramaran
en funcién de esa dimensién. Fue asi que surgié una primera experiencia
en la cartera de proyectos 2005-2009, en la cual este CR reorienté sus
Proyectos Regionales para que se constituyeran en el principal instrumento

3 Algunos de los principales programas de intervencién territorial son la Unidad de Planes y
Proyectos de Investigacién y Extensién para Pequefios Productores, conocida posteriormente como
Unidad de Minifundio; el Programa Federal de Reconversién Productiva para las Pequenas y Media-
nas Empresas Agropecuarias (Cambio Rural); el Programa Pro-Huerta; el Programa para Producto-
res Familiares (Profam); y el Programa Federal de Apoyo al Desarrollo Rural Sustentable (Profeder).
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de aplicacién del enfoque territorial. En el CR Tucumdn-Santiago esta
politica impulsada por su director implicé dejar de concebir a los viejos
PR en su orientacién por cadena productiva, y pasar a orientarlos en una
nueva visién mds alineada con las problemdticas locales que excedian a lo
netamente productivo. Cémo senala una investigadora:

En el 2004 se hace la elaboracién del PEI y ahi se definen los lineamientos para
el 2015. Uno de los lineamientos era implementar el enfoque territorial, pero
algunos centros regionales no lo tomaron en consideracién. Los de Tucumén y
Santiago del Estero insistian que el foco tenfa que estar en los territorios [...].
Ellos forzaron a la institucién cumplir el PEI, dijeron: tiene que ir por acd. La
mayorfa de los otros centros siguieron con la modalidad anterior, pero ellos
cambiaron. El Director de Tucumdn y Santiago del Estero fue luego Director
Nacional del INTA, Eliseo Monti. Cuando pasa a ser Director Nacional lo pide
para todos los Centros regionales. Yo pienso que lo impulsé porque el viene de
la extensidn, conoce el territorio, lo que pasa alli y conoce lo que pasa en la I+D.
Siempre se criticé el divorcio entre I+D y transferencia. Esto era la oportunidad
de juntarlos (Anénimo 8, entrevista, 19 de mayo de 2017.)

En este sentido, es importante destacar la formacién profesional y la
trayectoria del impulsor de estas iniciativas: el director de este CR, Eliseo
Monti tenfa una experiencia amplia en gestién, y se habia formado en una
Maestria en Desarrollo Econémico de América Latina en Espana, en la cual
habia trabajado temas relacionados con desarrollo local y territorial, apli-
cando marcos tedricos provenientes de las teorfas de sistemas complejos.
En sus palabras:

Yo vengo de la extensién, laburé toda la vida en contacto con la gente (...)
Nosotros nos formamos en Espana: ;por qué? Porque ahi estaban aquellos
que mds circulaban en términos de desarrollo local. Hicimos una maestria
alla, le pusimos marco tedrico a la realidad. Ahi se cruzan las cosas, el
hecho de estar en la gestién, estuve casi 6 afios en Cambio Rural, andu-
vimos en todo el pais, haciendo monitoreos. (Monti, videoconferencia, 6
de noviembre de 2017).

Monti concursé y gané el cargo de director nacional del INTA en
2011. Una vez en ese carg6 decidié avanzar en la implementacién, a nivel
nacional, de la experiencia que habia desarrollado en su anterior cargo de
director de CR. Los PRET, entonces, pasaron a constituirse en un instru-
mento de politica piblica orientado a abordar la complejidad territorial,
fomentar la innovacién y atender las demandas sociales en todo el INTA
a nivel nacional.

De acuerdo con lo que se plantea en distintos documentos instituciona-
les del INTA (2004; 2016), el principal objetivo de los PRET fue promover

procesos de innovacion en el territorio para contribuir al desarrollo de los
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actores y sistemas productivos presentes en la regién. De esta manera los
PRET se constituyeron en una estrategia de gestién de las intervenciones
territoriales del INTA, que buscé abordar las problematicas a través de la
accién de los cinco componentes estratégicos del INTA (Investigacién y
Desarrollo Tecnoldgico; Transferencia y Extensién; Relaciones Institucio-
nales; Comunicacién y Vinculacién) en conjunto con los actores presen-
tes en el espacio geogréfico delimitado por cada proyecto. Estos cinco
componentes estratégicos se dividen en dos componentes identitarios y
tres articuladores:

Componentes identitarios: Investigacién y Desarrollo, para generar conocimien-
tos en los principales ejes de innovacién del SAAA anticipando y abordando sus
demandas, necesidades y oportunidades, y de acuerdo con las exigencias que
emanan de un contexto global en permanente cambio y redefinicion. Extensién
y Transferencia, para contribuir a la dinamizacién de espacios para el intercambio
de informacién, conocimientos y tecnologias que impulsen procesos de innova-
cién, respondiendo a las necesidades de un territorio como construccién social,
identificando las oportunidades de transformacién e incorporando los saberes e
intereses locales para el desarrollo sostenible (INTA, 2016: 37).

Componentes articuladores: Vinculacién Tecnoldgica, que concreta la asociacién
con los sectores publico y privado y expanda las oportunidades de desarrollo
productivo y social regional a través de diferentes modalidades de alianzas. Rela-
ciones Institucionales, para fortalecer los nexos de cooperacién entre los actores
publicos y privados a los fines de ampliar las oportunidades de generacién de
conocimiento e innovacién en los niveles nacional, regional, local e internacional.
Informacién y Comunicacidn, para disenar la arquitectura y gestionar de manera
inteligente la informacién que impulse el conocimiento y la innovacién, fortale-
ciendo el flujo de la comunicacién en la organizacién, sus entornos y en los

territorios (INTA, 2016: 38).

La aplicacién de los PRET se generalizé en la institucién durante el
2012, y en la cartera de proyectos aprobada en 2014 se lanzaron formal-
mente 122 PRET (figura 1) (INTA, 2016). A partir de esta cartera de
proyectos, los PRET se convirtieron oficialmente en un eje transversal a
través del cual se identificaron los problemas, se articularon las respuestas
institucionales, se asignaron los recursos y se difundieron los resultados.
Los PRET se concibieron como plataformas articuladoras y canalizadoras
de recursos, conocimientos y oportunidades, orientadas a contribuir a
través de innovaciones tecnolégicas y organizacionales al aprovechamiento
de las oportunidades y a la resolucién de los problemas en cada drea
geografica (INTA, 2016).

Los PRET se delimitaron espacialmente de acuerdo con un criterio
de dreas geograficas homogéneas; sin embargo, y a efectos de simplificar
la gestién a nivel administrativo y burocritico, algunos PRET no sélo se
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Figura 1
Territorio argentino dividido en 122 PRET
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Fuente: Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA, 2014).

delimitan por homogeneidad geografica, sino también por criterios de demar-
cacién mds politicos (Andnimo 2, entrevista, 20 de febrero de 2017). A nivel
operativo fueron pensados para ser instrumentados mediante la confor-
macién de un Equipo de Gestién (en adelante EG), que es el encargado
de llevar adelante todas las actividades propuestas. Este EG incluye la
figura de un coordinador, los jefes de las Agencias de Extensién Rural
(AER) del drea y los jefes (o bien, los referentes temdticos) de los distintos
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grupos de investigacién que estdn trabajando tematicas relacionadas con
las problemdticas que aborda el PRET. También participan en el EG
representantes del Programa Federal de Apoyo al Desarrollo Rural Sus-
tentable (ProFeDer) y agentes de Cambio Rural, asi también como referen-
tes del ProHuerta (INTA, 2016).

La modalidad de gestién implica la realizacién de reuniones con cierta
periodicidad en las cuales se discuten las lineas de accién, las estrategias
para llevar adelante las actividades, la priorizacién en la utilizacién de los
recursos financieros y el reparto y ejecucion del presupuesto. De acuerdo
con Monti: “Esto no es un proyecto de investigacion es un proyecto de
gestion. Es el Gnico lugar donde se junta todo, comunicacién, extension,
investigacién” (entrevista, 6 de noviembre de 2017). Las acciones ejecu-
tadas por cada PRET surgieron de procesos de diagnéstico participativo,
en los cuales se buscé garantizar el acceso de los actores presentes en el
territorio que cuenten con una problemdtica a ser resuelta en el marco
del proyecto.

2.2. Los PRET: controversias sobre su implementacion

Uno de los principales objetivos de los PRET fue avanzar en la articulacién
de la investigacién con las demandas reales de los territorios, es decir, a
nivel institucional se buscé que la definicién de los temas a investigar
tuviera una correlacién mds intensa con las problemadticas reveladas en los
territorios a través de la participacién de los distintos actores en la plata-
forma de los PRET. Esto generé controversias entre los investigadores
que, en su mayorfa, se manifestaron en contra de modificar sus lineas de
trabajo y abandonar sus dreas de expertise para trabajar a partir de proble-
miticas y demandas que surgfan de los territorios. En palabras de un
investigador, cuyo trabajo estd mds orientado a la ciencia bésica:

A nivel jerdrquico tuvieron que tomarlo porque fue una bajada de linea, pero fue
controversial en todo momento. Lo que hicieron fue adaprarse: lo aceptaron pero
no cambiaron sustancialmente la manera de trabajar. En (la sede de) INTA Castelar
te dicen: yo no tengo nada que ver con los PRET: “lo que hago yo no es de interés
para ningdn problema regional” (Anénimo 3, entrevista, 22 de febrero de 2017).

Similarmente otra investigadora participante de un Programa Nacio-
nal comenté:

En realidad es mds habitual de lo que uno piensa. Continuar con la linea que se
trabaja eternamente. Es una inercia muy dificil de romper. tb son lugares de poder.
Soy un referente de este tema y de repente tengo que cambiar (Anénimo 4,
entrevista, 25 de mayo de 2017).
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Por otro lado, a partir de las entrevistas, se identificé un sector de inves-
tigadores para los cuales la implementacién de los PRET les fue de utilidad
para incorporar una perspectiva territorial en sus quehaceres laborales de
investigacién. De acuerdo con una investigadora:

Con los que conversé me dijeron que les ayudé mucho en cuanto a la mirada.
Por mds que estés en tu laboratorio haciendo tal cosa, tenés presente lo que estu-
viste hablando en una reunién en el territorio. En el dia a dia no les cambia a los
investigadores sus objetivos de investigacién... Lo que dicen es eso, como que
cambia la visién de para qué estdn trabajando... y que es positivo. (Anénimo 8,
entrevista, 19 de mayo de 2017).

Es importante agregar que la gran mayoria de los proyectos de investi-
gacion previos a la llegada de los PRET eran (en su gran mayoria) gestiona-
dos y coordinados por investigadores; una vez lanzados los PRET, pasaron
a ser coordinados por extensionistas. De acuerdo con el coordinador Nacio-
nal de Transferencia y Extensién, Diego Ramilo (entrevista, 20 de octubre
de 2017):

La mayoria de los PRET tienen un liderazgo de los extensionistas. Los PRET
dieron jerarquia y rango a ese rol de articulador. Muchos de esos puestos fueron
ocupados por extensionistas (...) Permitieron generar los mecanismos para discu-
tir el hecho de que hacemos investigacién y extension en el marco de la innovacién
en los territorios.

Segin una participante del Programa Nacional para el Desarrollo y la
Sustentabilidad de los Territorios: “la mirada mds critica de la gestién de
los PRET fue de parte de los investigadores, surgen distintas cosas. Estd
bueno analizar la dimensién del poder. Hace ruido porque el presupuesto
pasa a ser manejado por los PRET” (Anénimo 9, entrevista, 7 de diciem-
bre de 2016).

Siguiendo lo planteado por Elzinga y Jamison (1996) se observa
claramente dentro de INTA que la tensién entre investigacién y extensién
se asimila a una competencia que surge de la interaccién dindmica que se
produce entre actores que terminan conformando distintas culturas poli-
ticas: el sector de los investigadores, con una cultura académica orientada
a preservar la autonomia, la integridad, la objetividad, y el sector de los
extensionistas, con una cultura econémica vinculada al sector de la gestién,
que pone el foco en el uso y la aplicacién de la tecnologia.

Es necesario aclarar que estas culturas politicas constituyen un tipo
ideal que, como tal, no se presenta necesariamente de forma pura: dentro
del grupo de los investigadores se encuentran actores que van a promover
una interaccién mayor con los actores econdmicos o sociales; mientras que
en el grupo de los extensionistas se pueden observar actores que tienen una
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cultura civica o burocrdtica en términos de lo planteado por Elzinga y
Jamison (1996).

El sector de extension rdpidamente tomd la iniciativa de los PRET como
una ventana de oportunidad para conseguir un mayor capital simbdlico, a
través de la posibilidad de acceder a mejores cargos y de tener una mayor
incidencia en las decisiones de construccién de agendas de investigacién y
extension territoriales. En contraposicién con esto, la mayoria de las opo-
siciones a los PRET provino de los directores de centros de investigacién e
institutos, asi como de investigadores que tenian lineas de trabajo muy
consolidadas, los cuales vieron amenazada su posicién, y las posibilidades
de contar con financiamiento, a partir del cambio en la determinacién de
las agendas de investigacién y en el manejo de los recursos de financiamiento.
La determinacién de las disputas de poder en relacion con quien define las
agendas de investigacién deviene un asunto central para el andlisis de la
implementacién de los PRET. En relacién con esto, una investigadora de
la Estacién Experimental Agropecuaria Area Metropolitana de Buenos Aires
afirmé (2017):

En INTA el peso de sostener lo que existe se come todo el presupuesto, entonces
no hay presupuesto para repensar temas criticos y trabajar en algo mds focalizado
y no tan abierto. El desafio es cémo definir eso... esa disputa es critica. Es tan
critica que ya no sé si la pregunta es esa... jes posible definir una agenda? Cémo
hacés sin que eso suene a imposicion, que es lo que pasé con esto de los PRET.
Muchos investigadores lo sintieron como una imposicién. Pero por buena volun-
tad tampoco va a funcionar (Andnimo 1, entrevista personal, 24 de mayo de 2017).

Consultado por su evaluacidn acerca de la incidencia que tienen los
PRET para definir las agendas de investigacién, Eliseo Monti (2017)

comento:

El impacto en las agendas de investigacién es bastante heterogéneo.
Depende con quién hables, hay gente que no le interesa que sea asi. Hay
investigadores que nunca en la vida salen de las estaciones experimentales.
Es un cambio de estrategia, de visién. Hay gente que piensa que el INTA
s6lo tiene que hacer investigacién. El desarrollo lo tiene que hacer desa-
rrollo social... pero son visiones. (Elisco Monti, videoconferencia: 6 de
noviembre de 2017).

Esta heterogeneidad que menciona Monti remite a las dificultades que
implica traducir en una nueva agenda de investigacion la voluntad de los
distintos grupos por aumentar la utilidad social de sus investigaciones.
Fue asi que la instrumentacién de los PRET terminé siendo bien recibida
por sectores del INTA que tenfan algo mds desarrolladas estrategias de
generacién de conocimiento en conjunto con otros actores sociales. De
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acuerdo con el director del Centro de Investigacién de Agroindustria del

INTA (2017):

Para mf lo de los PRET estd muy bien, porque hay que mirar esa demanda local,
que estdn armando proyectos de acuerdo a la demanda local de la regién, y después
lo suban a los investigadores y la lleven a los centros con capacidades més sofis-
ticadas. Eso tiene que ser asi, es muy bueno. Si estamos bien articulados, yo creo
que estd muy bueno. (Anénimo 5, entrevista, 23 de febrero de 2017)

Sin embargo, en centros de investigacién y grupos que no tenfan
tradicién por articularse con esos actores, la llegada de los PRET los llevé
a cuestionarse el grado de relevancia y pertinencia de su trabajo, asi como
vislumbrar una necesidad creciente de generar capacidades que les per-
mitieran establecer redes de relaciones con agentes externos y posibles
demandantes de su produccién cientifico-tecnolégica.

Conclusiones

En este trabajo se puede observar un proceso muy dindmico de circula-
cién de ideas, conceptos y maneras de gestionar el espacio que surgieron
a partir de las distintas redes de cooperacién académicas entre Francia y
Argentina. Esas redes se consolidaron a lo largo del tiempo, institucionali-
zéndose de manera creciente en Argentina y permitiendo que ciertos con-
ceptos como el de territorio o el de enfoque territorial fueran tomados como
ejes vertebradores de las politicas institucionales en relacién con la gestién
de la investigacién y la extension dentro de instituciones como el INTA.

Este enfoque territorial, una vez adoptado como una politica institu-
cional de gran centralidad, fue operacionalizado en el INTA a través de
una serie de instrumentos de gestién, siendo una de sus tltimas formas
los PRET. A partir del 2014 (y hasta el 2018, cuando finalizaron) los
PRET se convirtieron en la principal politica de la institucién para iden-
tificar las demandas, gestionar los recursos y generar las respuestas a las
problemdticas detectadas en los territorios.

Ellanzamiento de los PRET fue eje de controversias bastante extendidas
dentro de la institucién. Los investigadores mds orientados a hacer ciencia
bésica estuvieron mayormente en contra, mientras que los investigadores
que estaban mds orientados a hacer ciencia aplicada tuvieron una visién
en general mds positiva de la institucionalizacién de los PRET.

El surgimiento de los PRET se puede pensar, en este contexto, como
el emergente de un nuevo balance de poder interno del INTA en el cual
la funcién de extensién comenzé a recuperar centralidad en la operacio-
nalizacién de las politicas institucionales, utilizando el concepto de zerri-
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torio como un paraguas conceptual que brindé legitimidad a la manera
en la cual se conformaban las agendas de investigacion y extensién dentro
de INTA y se asignaban los recursos financieros que se invertian en los
territorios. A su vez, los PRET permitieron articular una serie de politicas
e instrumentos del INTA que se encontraban dispersos bajo una misma
herramienta programdtica, la cual contribuyé a alinear a la institucién a un
contexto politico y social del pais que demandaba un rol mds activo de
las instituciones de ciencia y tecnologia en la resolucién de las problema-
ticas socioeconémicas y espaciales.
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