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Resumen

En Argentina, a partir de una articulacién politico-académica e institucional, se destaca una propuesta vertebral a la
hora de pensar las politicas de innovacién: Plan Estratégico Agroalimentario y Agroindustrial (PEEA) 2010-2020. Su
elaboracién como elemento de sintesis de muchas de estas politicas ha tenido también implicancias en los procesos de
formulacién y evaluacién de las mismas. El objetivo de este trabajo es analizar los procesos de interrelacién entre las
politicas publicas de innovacién en el sistema agroalimentario en Argentina a partir de la experiencia del PEEA y sus
mecanismos de instrumentacién como insumo para reflexionar y problematizar los procesos de evaluacién de las politicas
de ciencia, tecnologfa ¢ informacién (CTT) del sistema agroalimentario argentino. Para el cumplimiento de los objetivos
propuestos, en primer lugar, se presenta un breve repaso por aquellos autores que han abordado los estudios de politicas
de CTT para el agro y a continuacién se explica el marco tedrico-metodoldgico utilizado. Posteriormente se analizan las
caracteristicas mds sobresalientes del PEEA en relacion con las politicas de CTT para luego analizar el plan en relacién
con las dimensiones macro, meso y micro. Por tltimo, se expone un conjunto de reflexiones derivadas de este andlisis.

Palabras clave: Argentina; desarrollo; politicas CTT; planificacidn; plan estratégico; sistema agroalimentario.

Abstract

In Argentina, based on a political-academic and institutional articulation, a vertebral proposal stands out when thinking
about innovation policies: the construction of the 2010-2020 agri-food and agro-industrial strategic plan (PEEA). Its
claboration as an element of synthesis of many of these policies has also had implications in the processes of formulation
and evaluation of the policies. The aim of this work is twofold: on the one hand, to analyze the interrelation processes
between public innovation policies in the agri-food system in Argentina —from the experience of the PEEA— and its terri-
torialization mechanisms as an input to reflect and problematize the evaluation processes of STT policies of the Argentine
agri-food system. In order to fulfill the objectives proposed in the first place, a brief review is presented by those authors
who have addressed the STI policy studies for agriculture, and then the theoretical-methodological framework used is
explained. Subsequently, the most outstanding characteristics of the PEEA are analyzed in relation to STT policies, and
then an analysis of the plan is made in relation to the macro, meso and micro dimensions. Finally, a set of reflections
derived from this analysis will be exposed.

Keywords: Argentina; development; CTT policies; planning; strategic plan; agri-food system.
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Introduccion’

Las politicas de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (CTI) para el agro” constituyen un tépi-
co de larga trayectoria en el marco de la economia de la innovacién y los estudios sociales de
la ciencia y la tecnologia. Desde hace mds de dos décadas, las investigaciones han avanzado
en comprender las diferentes formas de generacién y construccién de politicas publicas
que favorezcan, generen e impulsen dindmicas virtuosas de innovacién en los diferentes
aspectos de la cadena de valor del sector agroalimentario. Esto ha implicado, entre otras
cuestiones, la capacidad de generar espacios para la construccién de politicas publicas.

En Argentina, a partir de una articulacién politico-académica e institucional se destaca
una propuesta vertebral a la hora de pensar las politicas de innovacién: la construccién del
Plan Estratégico Agroalimentario y Agroindustrial (PEEA) 2010-2020° llevado a cabo por
el (en su momento) Ministerio de Agricultura, Ganaderfa y Pesca (MINAGRI).* El PEEA
buscé generar un marco de referencia para la orientacién y el disefio de politicas publicas
del sector agroalimentario mediante la elaboracién de un conjunto de grandes definiciones
globales que abarcaron diferentes aspectos del sistema. Pero no tinicamente eso, fue tam-

> en relacién con los procesos innovadores

bién la consolidacién de varios de los imaginarios
del agro argentino.

A su vez el lanzamiento del PEEA —en 2010- se dio en un contexto donde el sistema
agroalimentario crecfa en términos cuali-cuantitativos mediante un sostenido de produc-
tividad e innovacién del sector. Asi, y al margen de haber existido un amplio conjunto
de politicas publicas, el plan puede ser comprendido como la “hoja de ruta” sobre la que
pensar el resto de las politicas.

La elaboracién del PEEA como elemento de sintesis de muchas de estas politicas ha
tenido también implicancias en los procesos de formulacién y evaluacién de las mismas.
Principalmente, en referencia a los efectos territoriales y ambientales en su implementa-
cién. Las formas de evaluar y programar las politicas de CTT en un sector fuertemente an-
clado a la explotacién de recursos naturales, modificacién del ambiente y construccién del
territorio han mostrado una escasa inclusion de estas dimensiones en las diferentes etapas
del proceso de construccién social de la politica.

1 Los autores agradecen los comentarios y observaciones de los evaluadores, los cuales fueron de mucha utilidad para
lograr la versién final del trabajo.

2 La palabra agro se utiliza para hacer referencia tanto al sistema agropecuario como al agroalimentario. Los avances actua-
les y el nivel de desarrollo del complejo en la actualidad para el caso de las politicas de CTI son difusos respecto de las
fronteras entre sectores.

3 El documento principal puede ser consultado en: https://bit.ly/2YuWvqL

El Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca cambi6 su denominacién durante la gestién 2015-2019 a Ministerio de
Agroindustria.

5  El concepto de imaginarios socio-técnicos que “son “visiones y futuros deseables, sostenidos colectivamente, institucio-
nalmente estabilizados, y publicamente performados, animados por entendimientos compartidos de formas de vida y
orden social alcanzables a través de, y apoyando a, los avances en ciencia y tecnologia” (Munoz Asenjo 2019, 86).

EUTOPIA

104 Ndmero 17 e junio 2020 e pags. 103-117
ISSN: 1390 5708 e E-ISSN: 2602 8239




Politicas de CTl en el agro y los procesos de instrumentacion: (re)pensando el papel de la planificacion estratégica

Repensar estos procesos de elaboracién y evaluacién de las politicas publicas tiene una
implicancia central no solo en el contexto de una nueva agenda de investigacion, sino que
este tipo de estudios se vuelven relevantes ante la necesidad de mejorar la insercién de las
cadenas de valor® (Andersen et al. 2015; Gerefh 2014; Pérez 2010) asociadas con los recur-
sos naturales.

El objetivo de este trabajo es analizar los procesos de interrelacién entre las politicas
publicas de innovacién en el sistema agroalimentario en Argentina —a partir de la expe-
riencia del PEEA— y sus mecanismos de instrumentacién como insumo para reflexionar y
problematizar los procesos de evaluacién de las politicas de CTT del sistema agroalimenta-
rio argentino.

Para el cumplimiento de los objetivos propuestos, en primer lugar se presenta un breve
repaso por aquellos autores que han abordado los estudios de politicas de CTT para el agro
y a continuacién se describe el marco tedrico-metodoldgico utilizado. Posteriormente se
analizan las caracteristicas mds sobresalientes del PEEA en cuanto a las politicas de CTI,
para luego realizar analizar el PEEA en relacién con las dimensiones macro, meso y micro.

Por tltimo, se expondrd un conjunto de reflexiones derivadas de este andlisis.

Politicas de CTl en el agro: una nutrida agenda
en tension con la academia

En Argentina, los estudios que abordan las politicas de CTT en (o para) el agro muestran
que, si bien constituye una temdtica altamente relevante y con un gran aporte a nivel de
estudios de caso tanto académicos (Arza y Carattoli 2012; Arza y Van Zwanenberg 2012;
Kababe 2011; Lavarello et al. 2011; Pedroni et al. 2017; Pellegrini 2011 y 2013) como
institucionales (Carrapizo et al. 2018; Patrouilleau et al. 2017 y 2019; Schuff et al. 2017),
resultan relativamente escasos aquellos trabajos que buscan avanzar en un andlisis mds in-
tegral sobre las politicas y que, sobre todo, posean un nivel abstraccién y reflexividad que
permita avanzar en su estudio desde una perspectiva global.

Las reflexiones llevadas a cabo en los estudios de caso permiten comprender la multiplici-
dad de politicas y sus efectos en aspectos materiales, productivos, territoriales y ambientales.
Sin embargo, frente a un tépico tan relevante en las dindmicas de crecimiento y desarrollo de
Argentina como son las politicas de CTT en el agro, la carencia de andlisis a un mayor nivel se
verd reflejada en la planificacién de “macro-politicas” como lo ha sido el PEEA.

Los estudios en Argentina se pueden dividir en dos grupos: i) aquellos que han puesto
el foco en una mirada global sobre las politicas de CT1 y sus rasgos caracteristicos, y ii) los

que avanzan en la reflexién de las politicas asociadas al agregado de valor en el agro.

6 “Las Cadenas Globales de Valor (CGV) pueden ser entendidas como la secuencia de actividades que las firmas y los
trabajadores realizan desde el disefio de un producto hasta su venta final” (Santarcdngelo et al. 2017).
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Dentro del primer grupo, desde una perspectiva de la economia de la innovacién, se
destacan los trabajos de Bisang et al. (2008 y 2015), quienes realizan un andlisis global del
sector agropecuario argentino y sus cambios en materia de articulacién del sistema cienti-
fico-tecnoldgico. La existencia de una nueva configuracién global en la produccién tuvo
un correlato en las politicas de CTT que acompanaron este cambio y, mds alld de ciertas
limitaciones, se ha avanzado en una politica de innovacién en torno a las cadenas de valor.

Por su parte, Marin et al. (2015) con base en un andlisis exploratorio con foco en las
capacidades de innovacién derivadas de la explotacién de recursos naturales, en linea con
Pérez (2010) sostiene que el objetivo de las politicas de CTT para el agro deben estar en re-
lacién con la generacién de plataformas de I+D, cuyo objetivo sea no solo extraer recursos,
sino que las mismas puedan convertirse en activos exportables.

Los autores comprenden a las politicas de CTT no solo como una bisqueda en la mejora
de la explotacién, ya sea via eficiencia o aumento de la productividad, sino que detectan
un conjunto de capacidades que permitirian construir actividades de I+D derivadas, que
generen valor por medio de su exportacién, tal es el caso de Australia con el sector minero
(Londono Gonzilez 2016).

El segundo conjunto de estudios, mds heterogéneo en su contenido, abarca ciertos as-
pectos globales y sectoriales que son de utilidad para comprender los rasgos tanto del siste-
ma como de las politicas de CT1 derivadas. Entre estos, Albornoz et al. (2010) avanzan con
un andlisis del sector de maquinarias en Argentina, el cual en su opinién muestra uno de
los mayores potenciales en la generacién de capacidades de I+D, pero atn requiere mejorar
ciertos aspectos como aquellos insumos altamente tecnificados que terminan por impactar
en el proceso de sustitucién de importaciones.

Por otra parte, a comienzos de la década de 2000 una serie de andlisis marcaron la necesidad
de generar politicas de CTT orientadas al sector ante la salida de la crisis de 2001 y la perspec-
tiva de crecimiento de las cotizaciones en los mercados internacionales de los principales com-
moditites de exportacion. Asi, (Bocchetto 2003) promovia la articulacién institucional de los
organismos cientifico-académicos y la necesidad de pensar una politica nacional de I+D que
superara la bisqueda de soluciones puntuales y avance en propuestas sistémicas de desarrollo.

Paralelamente, Gutman y Gorenstein (2003) senalaban a los procesos de innovacién
como la clave para repensar las dindmicas de nuestros sistemas agroalimentarios.” Esta
afirmacién muestra que muchos de los enfoques hoy novedosos poseen su base en planteos
realizados hace ya dos décadas.

Asf observamos una continuidad entre los mds recientes que avanzan hacia una visién

de sistema de innovacién y consideran el potencial para generar capacidades de I+D para

7 “En los modelos basados en las fuerzas endégenas del desarrollo —distritos, milieu, sistemas productivos locales, clusters—, la
innovacion, como fuerza colectiva sustentada por un ‘ambiente institucional” que se corporiza en un territorio determinado,
se convierte en el elemento clave para la adaptacion territorial las nuevas condiciones impulsadas por la globalizacién y la
apertura de los mercados agroalimentarios” Gutman y Gorenstein (2003, 582).
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el desarrollo, con los primeros planteos de principios de la década de 2000 que marcaron
la necesidad de una institucionalidad que poseyera un fuerte componente de politicas y
gestion de la ciencia y tecnologia para el sector.

Entre estas perspectivas, el PEEA se instalé como una experiencia que buscé articular
actores y politicas de CTT con una vision estratégica.

Propuesta tedérico-metodoldgica

A continuacidn, se presenta un diagrama tentativo de la estrategia tedrico-metodoldgica que
guié esta investigacion, la cual se basa en la utilizacién de un conjunto de conceptos prove-
nientes del andlisis de politica puiblica y los estudios sociales de la ciencia y la tecnologfa.

Tabla 1. Estrategia teérico-metodoldgica

Nivel Macro Meso Micro
B eI Sistema Sectorial de T
Conceptos Politica publica ., Analisis socio-técnico
Innovacién
Autores (Parsons 2007) (Malerba 2002; (Jensen y Morita 2017;
(Serafim y Dias 2010) Brieva 2006) Thomas 2008)
Politica publica-innovacién Innovacién-territorializacién
Articulacién
Mecanismos de transmision
;Cémo son disenadas las politicas pablicas?
Preountas de sC6émo son implementadas en el territorio?
invegs: frerein sCudl es el canal de transmision de las politicas y sus efectos?

sQué actores son los que encarnan este proceso?
;Cémo se problematizan los procesos de evaluacién?
¢

Elaboracién propia.

Esta estrategia se plantea en tres niveles para analizar las caracteristicas del PEEA, cada
uno de los cuales apela a un concepto central para comprender el funcionamiento de las
dimensiones propuestas sobre el disefio de la politica: a nivel macro, el andlisis se sittia en la
conceptualizacién de la politica pablica en términos de procesos derivados de la propuesta
de Serafim y Dias (2010) con base en Parsons 2007, que permite la comprensién de cémo
los actores definen los problemas y las agendas de la politica ptblica, cémo se formulan las
mismas, cémo se toman las decisiones e implementan las acciones.

A nivel meso, las cuestiones a analizar se ubican en el Sistema Sectorial de Innovacién.
Se utiliza una aproximacién sectorial, ya que el sector ha mostrado comportamientos que
permiten ser analizados con mayor rigurosidad desde lo propuestos por los autores de esta
linea. Para eso, tomamos como punto de partida lo propuesto por Malerba (2002) y Brieva
(2006), que entienden que desde lo sectorial se puede alcanzar un andlisis mds riguroso
sobre las politicas de CTI.
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Por ultimo, para realizar el andlisis a nivel micro, se priorizan conceptos provenien-
tes del andlisis socio-técnico. En este sentido, se concibe la politica como un proceso de
co-construccién socio-técnico, dindmico, interactivo, de condicionamiento reciproco, de
mutua determinacién, tensién, negociacion y retroalimentacién entre elementos heterogé-
neos: artefactos, actores, conocimientos, usuarios, formas de funcionamiento (Oudshoorn
y Pinch 2003; Thomas 2008).

Si bien estos tres niveles son analizados desde diferentes perspectivas tedricas, los con-
ceptos empleados estdn fuertemente interrelacionados. Un andlisis pormenorizado de las
interacciones inter-nivel excede los objetivos de esta investigacién, no obstante, se destacan
dos tipos de relaciones emergentes: i) entre los niveles macro-meso, que muestran cémo
la construccién de la politica ptblica deriva en ciertas directrices sobre los procesos de in-
novacion; y ii) entre los niveles meso-micro, cuyo énfasis se encuentra en la relacion entre
estos procesos y cdmo los mismos se implementan en el territorio.

Es justamente en estos mecanismos de transmisién® donde radica uno de los elementos
mds importantes para repensar los procesos de disefio de la politica pablica para el agro en
relacidn con sus efectos materiales, territoriales y ambientales (entre otros).

A partir de una aproximacién cualitativa al diseno e implementacién del plan, a nivel
metodoldgico este trabajo se nutre de fuentes como documentos asociados al PEEA (tanto
el plan final como documentos complementarios) e intercambios con investigadores parti-
cipantes en el mismo. A partir del PEEA se avanza en el estudio del proceso de implemen-
tacién y evaluacién.

Una descripcion y aproximacion al PEEA

El proceso de construccién/elaboracién del PEEA comenzé en 2009 mediante una convo-
catoria del entonces Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca. El proceso de construc-
cién comprendié dos anos hasta la presentacion del documento final. Dada la magnitud
del proceso y los actores participantes, se presenta a continuacién una tabla resumen que
contiene en forma estilizada objetivos, acciones, problemas y soluciones, asi como articula-
ciones y mecanismos de implementacién del PEEA (tabla 2).

En linea con Haberkorn (2016), el proceso de construccién del PEEA puede definirse
como “incompleto”, en la medida en que el plan solo establecié sus objetivos y metas, pero

son escasos los procesos de evaluacién en el cumplimiento de los mismos.

8 Laidea de mecanismo de transmisién puede ser definida como aquellas articulaciones entre elementos de diferente nivel
que permiten observar el proceso que va desde la formulacién a nivel macro (nacional) y su implementacion a nivel
micro. La busqueda de dichos elementos y sus articulaciones es parte de un proceso mas amplio de reflexién e indagacién
que continuard en articulos posteriores. Inicialmente se pueden tomar los planteos en relacién con los fenémenos de
territorializacién —como lo descrito por (Ambrogi 2018; De Estrada 2012; Garcia y Rofman 2009)— que hacen referen-
cia a los efectos materiales de las politicas en el territorio. Sin embargo, la idea de mecanismo busca profundizar dicho
concepto y tener un mayor alcance.
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Tabla 2. Principales aspectos del PEEA

Dimensién Descripcién Nivel de aplicacién

“Impulsar la generacién de riqueza econémica con

. » Macro-meso
mayor valor agregado [...] sustentable en el tiempo”.

Objetivos
Altos precios de commodities; crecimiento de la

p . Macro
economia; tensiones entre actores del sector.

Contexto de implementacién
Necesidad de agregado de valor; mejora de la
Problemas productividad; reduccién de brechas de rendimientos; Macro
mayor articulacién interinstitucional.

Articulacién y disposicion de recursos materiales
Soluciones e institucionales para la reduccién de las brechas; Macro
avances normativos.

Instituciones ptiblicas mayormente cientifico-

Instituciones involucradas Macro-meso-micro

académicas.
Tipo de articulaciones Interinstitucionales. Macro
Acciones Escasas, poco avance en la implementacién. -

. ., Seguimiento del cumplimiento de los indicadores;

Mecanismos de evaluacién L. L, -
pocas definiciones claras al momento de formulacién.
Trabajo participativo de las instituciones ligadas al

agro.

Mecanismos de implementacién Macro sectorial

Mejora presupuestaria de las instituciones; trabajo con
las politicas ya existentes.

I+D Macro

Elaboracién propia con base en documentos institucionales.

En primer lugar, puede afirmarse que el objetivo fue formulado de forma general y am-
bigua. Como muestra (Matus 1987), es comin que en América Latina exista una brecha
entre los planes y el proceso real de elaboracién y toma decisiones. Este tipo de plan, co-
nocido como “planificacién normativa” suele ser el comin de los planes, los que se ofrecen
mds como una expresién de deseo y suelen negar el cardcter cambiante de la politica local,
cuestion que debe ser incluida al momento de planificar (Lira Cossio 2006). Esto implica
formulaciones que atentan contra un proceso de planificacién riguroso y con posibilidad
de ser cumplido.

El contexto de implementacién mostré por un lado rasgos favorables en relacién al
papel de las materias prima en el comercio local y regional, que fue lo que llevé a las au-
toridades a la decisién de formular el plan, pero paralelamente existia una fuerte tension
entre varios de los actores del sector a raiz de los intentos de modificaciéon de los derechos
de exportacién durante 2008 (Barsky y Davila 2012).

Sin embargo, los métodos normativos de planificacién como el utilizado aqui poseen
numerosas limitaciones, tanto para internalizar el contexto sobre el cual son formulados,
como con la posibilidad de cumplir con los objetivos planteados.

Los principales problemas del PEEA son, al igual que los objetivos, formulaciones muy

generales con una fuerte impronta favorable a aquellos actores con mayor peso dentro del
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sector. Las soluciones formuladas en cambio son puntuales y lineales con un fuerte com-
ponente ofertista (Mari 2018).

A partir del documento que presenta el PEEA’y en linea con lo afirmado por (Haber-
korn 2016; Taraborrelli 2015),'° tanto las instituciones involucradas como la articulacién
entre las mismas se dieron mayormente en el dmbito publico. Si bien existié una fuerte
movilizacién y convocatoria de actores del sector privado, la misma prevalecié tan solo
en la etapa de formulacién, lo que implicé que, més alld de la participacién en términos
de relevamiento de intereses por parte de los actores, la traduccién en objetivos y medidas
recayera sobre quienes convocaron al plan."

Tanto las acciones, su implementacién y evaluacién resultan ser cuestiones vitales para
cumplir con un proceso de planificacion estratégica. Para el caso del PEEA, estas dimen-
siones practicamente no fueron delineadas. La escasa informacién existente se deriva de
didlogos informales, testimonios y, en el dltimo de los casos, ejercicios especulativos. A
partir de la bisqueda y relevamiento, ni la implementacion ni la evaluacién lograron con-
cretarse en forma rigurosa.'” Esto también marca otra pauta en el disefio del plan, que fue
comprendido como un conjunto de compartimientos y no como un proceso dindmico que
se construye integralmente a lo largo del tiempo.

Por dltimo, los procesos de I+D considerados para el cumplimiento del plan y las po-
liticas de CTT requeridas recafan en la oferta de tecnologias e innovaciones existentes. Es
decir, se concebia que, con la mejora de aspectos puntuales de las instituciones (como su
presupuesto) y un mayor esfuerzo de articulacién interinstitucional, se cumplian los obje-
tivos del plan. No se disenaron nuevos instrumentos, instituciones o politicas de CTT ni se
crearon nuevos mecanismos de articulacién.

El aspecto de I+D y sus politicas relacionadas fue central en el contexto del plan ya que,
explicita o implicitamente, la concrecién de los objetivos dependia de una articulacién con
politicas de CTI. A su vez, tampoco existieron propuestas de acciones de articulacién con
un organismo como el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva, que

9 Ver: https://bit.ly/2Ywll4o

10 En término cuantitativos, en “500 encuentros realizados en el marco del PEA2 se convocaron a mds de 7000 actores,
representantes de: i) las 23 provincias y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires; ii) las 53 universidades (publicas y
privadas) con carreras agropecuarias; iii) los institutos pablicos vinculados directamente al sector como el Instituto
Nacional de Tecnologia Agropecuaria y el Servicio Nacional de Sanidad y Calidad Agroalimentaria; iv) organismos inter-
nacionales de la CEPAL, la FAO, el IICA y el PNUD; v) las cdmaras empresariales pertenecientes a las distintas cadenas
de produccidn; y vi) entidades civiles representantes de intereses sociales, ambientales, territoriales e institucionales”

(Taraborrelli 2015).

11 Los procesos de planificacién normativa comprenden la participacién como un jercicio de relevamiento de opiniones y
perspectivas que luego son traducidas en objetivos, pero siempre por la institucién que convoca. Como muestra (Matus
1982), existen otras metodologfas que permiten la co-construccién de problemas y soluciones.

12 “En el caso del PEA2, no es posible contar con documentos respecto de la concrecion de las acciones propuestas. De
acuerdo a los comentarios realizados por el responsable técnico del Plan, la situacién de conflicto del gobierno con algu-
nos representantes del sector no permitié que se desarrollen las politicas de manera consensuada, y el cambio de ministro
precipité el final de la implementacién del Plan” (Haberkorn 2016, 120).
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también estaba elaborando su plan estratégico e inclufa al agro entre los sectores prioritarios
(MINGyT 2012).

Las dimensiones propuestas permiten un primer acercamiento a las caracteristicas ge-
nerales del PEEA. Dentro de las cuestiones a remarcarse se destaca, por un lado, un fuerte
componente participativo que intenté incluir a la mayor cantidad posible de actores del
sector.

En sintesis, la construccion del plan tuvo un fuerte componente normativo asociado en
parte a la metodologia que buscé contemplar la mayor cantidad de actores sin cuestionar
las relaciones de poder dentro del sector y como esto influfa en los objetivos. A su vez,
cuando se indaga en el PEEA las cuestiones a resolver, se infiere que las relaciones proble-
ma-solucién estdn definidas en el plano de la “expresién de deseos” o responden a aspectos
coyunturales que dan por resultado objetivos muy amplios o difusos en relacién con su
cumplimiento.

Por tltimo, la fuerte visién “macro” que imperd en la propuesta de objetivos, misiones
y visiones terminé por dificultar la relacién de lo propuesto con las formas territoriales que

encarnarian las politicas.

Hacia un analisis del PEEA desde los diferentes niveles

A continuacidn, se presentan los principales resultados del andlisis exploratorio de la cons-
truccién social del PEEA en los tres niveles (macro, meso y micro) y la relacién con las
formas y mecanismos de interrelacién entre los mismos en las diferentes etapas de cons-
truccién de la politica publica.

En un primer acercamiento a nivel macro, el PEEA fue planteado como una politica
“integral”. Este planteo contrastd con el fuerte componente de planificacién normativa que
prevalecié durante este proceso y lo que implica el diseno integral de una politica pablica y
sus etapas (Serafim y Dias 2010). A nivel de resultados, se focaliz6 fuertemente en una vi-
sién macro, anclada en los resultados econémicos y sobre los cuales se alinearon misiones y
objetivos. Por otra parte, carecié de pautas para una evaluacién integral en relacién con los
posibles efectos de la politica planteada; esto es mds notorio cuando se revisan los procesos
de implementacidn y operacionalizacién, que resultan difusos y ambiguos en términos de
evaluacién.

En cuanto a sistemas de innovacién —a nivel meso— esta politica estd fuertemente cen-
trada en una concepcién de sistema sectorial (Bisang et al. 2015; Malerba 2002). Las espe-
cificaciones son claras al momento de recorrer el conjunto de los componentes del sistema
y cudles son los subsistemas pertenecientes. A partir del reconocimiento de las particulari-
dades del sector, se busca un alto nivel de inclusién orientado tanto hacia la produccién de

commodities como a las producciones regionales. En este sentido, los resultados se plantean
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en términos de todas las producciones agroalimentarias del pais a partir de un proceso
dialégico e inclusivo.

Esta consideracién contrasta con la posterior predominancia de aquellos componentes
del sistema de agronegocios, dado que existi6 (y existe) una fuerte hegemonia por parte de
este grupo, que detenta un alto su grado de influencia y relaciones de poder en las institu-
ciones en torno a la elaboracién de las politicas publicas, como han mostrado previamente
Lapegna (2017) y Newell (2009).

Por otro lado, el establecimiento y consideracién de los resultados esperados no estuvo
exento de visiones lineales y determinismos. La gran mayoria de las metas propuestas se es-
tablecieron como aumentos cuantitativos y sin realizar un abordaje situacional, en linea con
las apreciaciones de Matus (1982) acerca de los procesos de planificacion latinoamericanos.

A nivel micro, en términos de acercamiento territorial, en el PEEA se impulsé la par-
ticipacidn de diferentes instituciones académicas y cientifico-técnicas en todos los niveles,
a la vez que se facilité un proceso de didlogo donde fueron consideradas apreciaciones
asociadas a los equilibrios territoriales y la inclusiéon de los agricultores familiares, que mds
tarde fueron incluidas en parte de la elaboracién del plan.

Si bien cabe destacar y remarcar la existencia y convocatoria institucional en la eta-
pa de la elaboracién y generacién de politicas, coexistieron serias limitaciones desde una
aproximacién micro. Mds alld de la convocatoria de los actores, en las etapas posteriores
del plan no se revela con claridad el papel que cada uno de estos desempena y su relacion
con el cumplimiento del PEEA. Por otra parte, y ain mds relevante, frente a una politica
que indirectamente propuso tener un fuerte efecto territorial y ambiental, en el marco del
plan estas dimensiones se encuentran mayormente invisibilizadas y, en lineas generales,
los efectos territoriales de las politicas suelen ser un tépico invisibilizado, mds atn en la
planificacién estratégica."

Cuando existe un componente explicito de aumento de productividad en todos los
sectores del sistema, es inevitable hablar de una mayor presién sobre los recursos y una
fuerte modificacion de las alianzas territoriales para su implementaciéon. Es aqui donde
entran en juego los mecanismos de transmisién de la politica, o sea, aquellos artefactos y
condiciones materiales que posibilitan (o impiden) que una propuesta de politica ptblica
sea implementada y posteriormente cumpla sus objetivos. Estos mecanismos de transmi-
sién, asi como los procesos de identificacion y evaluacién de los mismos, no se encuentran
explorados en la politica pablica de CTT para el agro en general ni en el PEEA en particular.

13 Dentro de las cuestiones a tener en cuenta sobre los efectos territoriales, en los Gltimos afios han surgido un conjunto de
aproximaciones asociadas a la materialidad e infraestructura (Harvey 2014; Jensen y Morita 2017). Los autores hacen
referencia a c6mo operan y condicionan el desarrollo (en este caso de las politicas) las infraestructuras y las materialidades
del territorio. Particularmente, al tratarse de una politica cuyo ¢je es la interaccién entre humanos-naturalezas presenta
ciertas particularidades como aquellas que derivan de la agencia y las distribuciones de poder con el ambiente y los
no-humanos, que la diferencian de otro tipo de articulaciones, principalmente por las asimetrias de poder en relacién a
los usos del espacio “natural”.
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Reflexiones finales

A partir del andlisis es posible destacar tres cuestiones respecto del proceso de disenio de la
politica ptblica y que pueden aportar elementos para el funcionamiento de la misma: i) la
inclusién de metodologias situacionales para la planificacién estratégica; ii) la realizacion de
estudios prospectivos que permitan la generacién de insumos mds certeros al momento de
elaborar la politica; y iii) la observacién de aquellos componentes materiales sobre los que
suelen encarnarse las politicas pablicas en los territorios.

Del anilisis se desprende que, tanto en los procesos de disefio como en los de evaluacién
de una politica central de CT1 para el agro, como fue el PEEA, existen vacios y se carece de
herramientas o instrumental teérico-académico, no solo para comprender como las mis-
mas son implementadas en los territorios, sino también cudles son las derivas territoriales y
ambientales, y cémo incluirlas en los procesos de evaluacién.

Un sector como el agro, que en Argentina continda siendo vertebral para pensar los
procesos de desarrollo y sobre el que recaen numerosas politicas que buscan impulsar los
procesos de CT1, denota que los policy maker poseen escasos mecanismos de evaluacién,
los que a su vez excluyen la dimensidn territorial, cuestién indisociable de la propia imple-
mentacion de la politica.

En el desarrollo de politicas de CTT para el agro parece necesario plantear dos escena-
rios: o bien avanzamos en considerar los efectos reales de la politica sobre el territorio pla-
nificado, o bien seguimos en una via donde no existe nocién sobre los efectos territoriales
de la politica planificada.

En una primera aproximacion, resultaria central observar ciertos artefactos propios de
los sistemas productivos agroalimentarios argentinos, que tienen la capacidad de ser aque-
llos que permiten “llevar” las politicas a los territorios, o lo que podriamos definir como
“objetos-frontera” (Trompette y Vinck 2009) agroalimentarios. Consideramos que es a
partir de estas indagaciones que podremos profundizar y operacionalizar estos mecanismos
de transmisién.

Por ultimo, cuando se concibe que una parte central del agro es la construccién del
territorio (“hacer territorio”), debemos tomar como central la dimensién territorial de
la politica y particularmente cémo la misma se materializa. Tal como menciona Elden
(2010), si consideramos el territorio como una tecnologia politica y un espacio de disputa,
la inclusién de esta dimensién en los procesos de planificacién y evaluacidn se convierte en
la Gnica forma de avanzar en dindmicas virtuosas en el disefio de politicas competitivas de
CTT para el sistema agroalimentario.
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