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RESUMEN

El articulo analiza la confianza en la produccién nacional de Ciencia,
Tecnologfa e Innovacién (ct1) y entre diversos actores clave como factor
fundamental en los procesos de innovacién y en las condiciones propicias
para el surgimiento de espacios interactivos de aprendizaje.

Como referencia empirica se toma un problema, la fiebre aftosa, que
afecta la produccién de un sector, el ganadero, y un bien, la carne bovina,
de histdrica relevancia estratégica en la canasta de exportaciones de un pais
subdesarrollado, Uruguay. A partir de este problema se analiza la influencia
de la confianza y de la falta de confianza —en la ciencia y entre actores—
en la bisqueda de soluciones basadas en la incorporacién de c11 producida
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de cr11 y la respuesta de las capacidades nacionales. Este articulo retoma una dimension
emergente de la tesis, la relevancia de la confianza en la constitucién de espacios interacti-
vos de aprendizaje, y plantea su andlisis a partir de una perspectiva socioldgica de la nocién
de confianza. Agradezco a Judith Sutz, tutora de la tesis, y a mis colegas de la Unidad
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en el pais a lo largo del tiempo. El periodo de andlisis abarca mds de un
siglo; comienza en 1870, afo en que se reconoce por primera vez la enfer-
medad en Uruguay, y culmina en la actualidad.

A partir del andlisis propuesto se realizan algunas consideraciones diri-
gidas a la politica pablica en relacién con la confianza en la ct1 producida
en el pais y su potencial en la promocién de espacios interactivos de
aprendizaje.

PALABRAS CLAVE: CONFIANZA — ESPACIOS INTERACTIVOS DE APRENDIZAJE — CTI —
FIEBRE AFTOSA — URUGUAY

INTRODUCCION

La comprension, para el caso de América Latina y Uruguay, de algunos de
los procesos estructurales y de largo plazo —en especial aquellos ligados a la
no incorporacién de cTi— que inciden en los problemas del desarrollo, es
parte de la motivacién de la investigacién que dio lugar al presente articu-
lo. Los desempenos relativos disimiles son explicados por —y a su vez refuer-
zan— las caracteristicas distintivas de las estructuras productivas de los paises
en lo que respecta a los tipos de bienes producidos y exportados, la homo-
geneidad de la incorporacién de cambio tecnolégico a la produccion, y en
c6mo ello se expresa en ciertos niveles de productividad y posibilidades de
promover un desarrollo sostenible (cepar, 2007; Cimoli, 2005; Pérez,
2001; Reinert, 2007).

Combinaciones virtuosas entre ciencia, tecnologfa, innovacion, socie-
dad y produccién se han insertado en el corazén de los procesos producti-
vos de ciertos paises y regiones —y no de otros— (Arocena y Sutz, 2003), en
los que progresivamente la innovacién y los procesos de aprendizaje se han
vuelto claves para el crecimiento econémico y el desarrollo (Lundvall y
Johnson, 1994), en un contexto de sociedades capitalistas del conocimien-
to (Arocenay Sutz, 2003). De esta forma, el surgimiento y permanencia de
actividades productivas con valor agregado de ciencia, tecnologfa, innova-
cién y aprendizaje, se hacen cada vez mds determinantes en la situacién
actual de los paises, a la vez que tienen un fuerte anclaje en la trayectoria
recorrida histéricamente por estos (Nelson y Winter, 1982).

En virtud de que los procesos de innovacién implican actividades desa-
rrolladas en el marco de la resolucién de cierto tipo de problemas (Nelson
y Winter, 1982) asi como la interaccién de diversos actores en un contexto
particular, se concibe la innovacién como un proceso social interactivo,
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socialmente distribuido y sistémico (Von Hippel, 1998; Johnson y Lundvall,
1994). En tal sentido, se entiende que el crecimiento y desarrollo de los
paises ha quedado progresivamente pautado por la consolidacién y las
caracteristicas especificas de sus sistemas de innovacion (Freeman, 1988;
Lundvall, 1985 y 1988; Nelson, 1993; Cooke y Morgan, 1998).

:Qué condiciones propician o frenan la conformacién de tales sistemas?
:Qué mecanismos, factores, procesos? Seguramente varios y de gran diver-
sidad; en el presente articulo se muestra la relevancia de uno de ellos: la
confianza, entre los distintos actores del sistema y en la cT1 producida en el
pais. Si bien se trata de una dimensién cuya importancia ha sido destacada
en la literatura de los sistemas de innovacién (Freeman, 1987; Lundvall ez
al., 2002; Arocena y Sutz, 2003), no ha sido analizada en si misma a partir
de elementos tedrico-empiricos como se hace en el presente articulo. En
estos estudios se ha enfatizado el papel relevante de la confianza a nivel de
la sociedad —junto a otras dimensiones (cultura y lenguaje comin)— en la
conformacién de sistemas nacionales de innovacién (sn1). En este articulo,
a partir del trabajo empirico realizado,!’ la confianza emergié como una
dimensién relevante en la constitucién de espacios interactivos de aprendi-
zaje. Para abordarla analiticamente se recurre a la conceptualizacién plan-
teada por Luhmann (1996) desde la sociologfa.!?!

La referencia empirica del trabajo estd delimitada por la seleccién de un
problema, la fiebre aftosa,?! que afecta la produccién de un sector, el gana-

[1] La investigacién originaria, de la cual este articulo retoma una dimensién, tenfa como
objetivo analizar el proceso de constitucién de un problema productivo desde sus comien-
z0s, la existencia (0 no) de demanda de soluciones hacia capacidades nacionales (o del
exterior) de cTI y la respuesta de estas.

[2] Cabe aclarar que no se toma en el presente trabajo la perspectiva de Luhmann sobre
los sistemas sociales en general, sino que se utilizan las nociones que propone sobre con-
fianza y umbrales de confianza. Si bien dichas nociones forman parte de una teorfa general
sobre los sistemas, no se discuten aqui sus planteos mds generales asi como tampoco se
trabaja analiticamente bajo dicha teorfa general.

[3] Las caracteristicas de la fiebre aftosa son las siguientes: i) se trata de una enfermedad
viral altamente contagiosa que afecta al ganado; ii) su resolucién requiere de producciéon
de ct1 y su tratamiento se realiza a través de vacunas; ii) la produccién de cr1 debe consi-
derar el caricter especifico de la enfermedad y su tratamiento dado que: a) existen distintos
tipos de virus que causan la enfermedad y que se sittan en diferentes lugares del planeta,
b) las vacunas que inmunizan contra unos virus no lo hacen contra otros, c) existen diver-
sas formas de produccién ganadera (extensiva, intensiva) segtin regiones del planeta que
requieren soluciones (vacunas) especificas; iii) en virtud del cardcter epidémico de la aftosa,
los planes de lucha para combatirla deben ser disefiados y dirigidos por entidades estatales,
a la vez que requieren de la participacién de diversos actores (ademds de los estatales):
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dero, y un bien, la carne bovina, de histérica relevancia estratégica en la
canasta de exportaciones de un pais subdesarrollado, Uruguay. El periodo
de andlisis comienza en 1870, afo en que se reconoce por primera vez la
enfermedad en Uruguay, y culmina en la actualidad; en el tiempo transcu-
rrido entre ambos extremos, hubo rebrotes de aftosa que provocaron pér-
didas significativas en la produccién ganadera, a la vez que hubo periodos
en los que se logré controlar la enfermedad e incluso erradicarla.

1. ESPACIOS INTERACTIVOS DE APRENDIZAJE Y CONFIANZA
Los sistemas de innovacion en los paises subdesarrollados

El uso del concepto y el enfoque de los sistemas de innovacién tienen su
origen en el marco de paises desarrollados y se extendieron a diversos con-
textos, incluyendo paises en los cuales los referentes empiricos que dieron
lugar a su surgimiento no necesariamente estan presentes, cOmo es el caso
de los de América Latina. No obstante, la flexibilidad y amplitud del enfo-
que de los sistemas de innovacién ha dado cabida a anilisis especificos de
paises subdesarrollados, asi como a la problematizacién de sus diferencias
con los paises desarrollados.

Arocena y Sutz (2003) senalan que la utilizacién del concepto sn1 debe
tener en cuenta diversos aspectos, dentro de los cuales interesa destacar aqui
que su surgimiento ocurri6 en el marco del estudio de realidades socioeco-
némicas, politicas y culturales con una fuerte articulacién entre los diversos
actores involucrados en la innovacién, asi como con un elevado nivel de
consenso sobre el papel de la investigacién y la innovacién en el desarrollo
econémico. En este sentido, el concepto de sNI es ex posz, es decir, describe
una realidad existente. En cambio, en el subdesarrollo, las situaciones alu-
didas por el concepto son mucho mds débiles o incluso inexistentes; en este
sentido, puede decirse que se trata de un concepto ex ante.

Las diferencias mencionadas han dado lugar a desempefos distintos
entre paises y estdn estrechamente vinculadas a sus caracteristicas institu-
cionales generales (North, 1990; North ez al., 2009; Acemoglu ez al., 2002
y 2004; Hodgson, 2006 y 2007; Engerman y Sokoloff, 2000 y 2005; Greif,

|
productores ganaderos, investigadores y productores de vacunas; iv) es un problema grave

para los paises exportadores de ganado dado que provoca pérdidas importantes directas
(muertes y reduccién del peso del ganado y de la produccién de leche) e indirectas por el
cierre de los mercados internacionales de carne que pagan precios mds elevados.
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2006; entre otros) 4 y a sus capacidades institucionales tecnoldgicas en par-
ticular (Verspagen, 1993).

Los espacios donde se conforman los sistemas de innovacién pueden ser
nacionales, supranacionales, regionales, locales y sectoriales, y estar carac-
terizados por la dindmica socio-tecnolégica de sectores productivos parti-
culares (Arocena y Sutz, 2003). La caracteristica comun de tales sistemas es
que son por definicién sociales (Amable, Barré y Boyer, 1997; Amable y
Petit, 2001). Amable, Barré, Boyer y Petit proponen la nocién de sistemas
sociales de innovacién y produccién, y destacan la dimensién institucional
en un sentido amplio, tomando en cuenta ademds de las organizaciones e
instituciones ligadas directamente con actividades de tipo cientifico-tecno-
16gicas, el rol de otras que no necesariamente tienen con estas un vinculo
directo.

No obstante, mds alld de los espacios variados que pueden albergar a los
sistemas de innovacién y de los niveles de andlisis desde los cuales se pue-
den estudiar, el 4mbito nacional tiene un peso especialmente relevante
sobre estos, dada la influencia que ejerce el contexto en el que se desarro-
llan. Por tal motivo, la identificacién de las determinantes de las capacida-
des cientifico-tecnoldgicas de cada pais resulta fundamental para el enfoque
de los sn1 (Freeman, 1995; Lundvall, 1992).

En el caso de la presente investigacidn, el espacio de las interacciones
surgidas a partir de la busqueda de soluciones a la aftosa se encuadra en un
escenario sectorial especifico, y este a su vez en un marco nacional determi-
nado que reconoce asimismo caracteristicas del contexto latinoamericano.
Si bien es posible situar el andlisis en estos diversos niveles, tienen mayor
especificidad aquellos que quedan delimitados por los “circuitos innovati-
vos” y los “espacios interactivos de aprendizaje”, en virtud de que enfocan
con mayor precisién las interacciones que se estudian y el problema con-
creto que se aborda.

Los circuitos innovativos refieren a “los encuentros concretos, a escala
microsocial, de actores que necesitan conocimientos especializados para
resolver un problema con otros actores capaces de proveer dichos conoci-
mientos, en condiciones tales que surge ‘algo nuevo™” (Arocena y Sutz,
2003: 111). Cuando estos circuitos —que se vinculan a situaciones puntua-
les— se estabilizan y amplian, surgen “espacios interactivos de aprendizaje”.
Tales espacios se conforman por la interaccién entre capacidades cognitivas

[4] Si bien varios de los autores mencionados difieren en sus concepciones de institucio-
nes, todos coinciden en que las instituciones son relevantes para explicar el desempefio de
los paises.
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y oportunidades de aprendizaje en un marco especifico establecido por la
busqueda de solucién a un problema o desafio, movilizada por la demanda
de dicha solucién (Arocena y Sutz, 2000a). De esta forma, son espacios que
refieren a las oportunidades de aprender aplicando conocimiento en forma
creativa al interactuar en actividades implicadas en la resolucién de
problemas.

Segtin Arocena y Sutz (2000b), los “espacios interactivos de aprendiza-
je” se entienden como un conjunto de vinculos —construidos en torno a un
problema especifico— entre actores diversos (gubernamentales, académicos
y productivos), donde el aprendizaje y el conocimiento son el centro de la
busqueda de soluciones. Los espacios interactivos de aprendizaje en general
involucran nuevas instituciones, organizaciones y tecnologfas que se crean
en el proceso. Un espacio (o varios) puede, si consolida estas instituciones,
organizaciones y vinculos de aprendizaje, desplegar comportamientos sis-
témicos consistentes que den lugar, eventualmente, a la conformacién de
un sistema de innovacién.

En tal sentido, el presente articulo analiza el rol de la confianza y la des-
confianza en los procesos de constitucién y destruccién del espacio interac-
tivo de aprendizaje conformado en el marco de la fiebre aftosa en Uruguay,
durante més de un siglo. Asimismo, reflexiona sobre las posibles lecciones que
la politica publica puede tomar de este caso como forma de propiciar la con-
formacién y afianzamiento de un sistema de innovacién a nivel nacional.

¢Qué es la confianza? ;En qué niveles se expresa?

La confianza ha sido abordada por las ciencias sociales —con variados gra-
dos de profundidad— desde diversos enfoques (rational choice, funcional-
estructuralismo, teorfa de la estructuracién, estudios del desarrollo, de
organizaciones, de innovacién en empresas, etc.), niveles (micro, meso y
macro)l! y campos disciplinares (psicologia, sociologfa, ciencia politica,
economia, etcétera).

A pesar de la diversidad de miradas mencionada es posible identificar al
menos dos dimensiones comunes que son puestas en juego en la definicién

[5] En términos de Lewicki y Benedict (1996), estos niveles se clasifican en tres tipos de
perspectivas: de la psicologia que analiza la personalidad; de la psicologia social que se
enfoca en las interacciones interpersonales; y las perspectivas sociolégica y econémica que
se preocupan fundamentalmente por la confianza a nivel de las instituciones.
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de confianza: las expectativas (sobre la conducta de otros) y la temporalidad
(relevancia de la historia, del presente y del futuro).

Segtin Lundvall ¢z al. (2002), la confianza es un concepto multidimen-
sional y complejo relativo a las expectativas que unos actores'® tienen sobre
la coherencia en el comportamiento de otros, en especial en lo que respecta
a los roles de cada actor.

Desde la perspectiva de Luhmann (1996), las expectativas también cons-
tituyen un aspecto relevante de la definicién de confianza. De acuerdo a su
planteo, las expectativas estdn asociadas al desarrollo futuro de la conducta
de los demds dentro de un cierto margen de contingencia. Concibe la con-
fianza como reduccién de la complejidad de los sistemas sociales, compleji-
dad derivada de la libertad que tienen los seres humanos al interactuar entre
ellos. Esta libertad de accién se traduce en contingencia e implica riesgos,
que son comprendidos y reducidos a través de la confianza.

De acuerdo a lo propuesto por Luhmann, la confianza puede estar
orientada a personas concretas, grupos, objetos o sistemas. A nivel de per-
sonas, la confianza se define como “la expectativa generalizada de que el
otro manejard su libertad, su potencial perturbador para la accién diversa,
manteniendo su personalidad —o mds bien manteniendo la personalidad
que ha mostrado y hecho socialmente visible-” (Luhmann, 1996: 65 y 66).
Es decir, la expectativa relativa al devenir de la accién tiene como referencia
la conducta pasada de los actores.

Simmel (1986) también concibe la confianza en términos de expectati-
vas sobre la conducta venidera del otro. Segin su perspectiva, la confianza
se orienta hacia el futuro teniendo como referencia la historia y el contexto.
A su vez, destaca el cardcter incierto de la confianza dado que no se conoce
a cabalidad el desenlace futuro de la conducta ajena; es mds, sittia la con-
fianza a medio camino entre el conocimiento y la ignorancia que existe en
la interaccién en virtud de que quien sabe no necesita confiar y quien igno-
ra no puede confiar (Simmel, 1986).

Las conceptualizaciones mencionadas aluden fundamentalmente a la
confianza entre personas. No obstante, Fukuyama (1996) —que también
recurre a la expectativa como centro de la definicién de confianza— sitda el
surgimiento de la expectativa en la comunidad, en las normas compartidas
por sus miembros. Es decir, aunque la confianza refiera al nivel de personas,
estrictamente siempre tendrd un referente colectivo. A continuacidn, abor-
daremos la confianza relativa a sistemas sociales y a objetos tomando como
referencia principal los aportes de Luhmann.

[6] Lundvall et 4., més precisamente, refieren a agentes.
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Confianza y sistemas sociales desde la perspectiva de Niklas Luhmann

Segin Luhmann, la transicién de la confianza personal hacia la confianza
en el sistema otorga estabilidad a la humanidad frente a grados mds altos
de contingencia en un mundo cada vez mds complejo. La confianza en el
sistema permite convivir con la conciencia de que todo podria ser diferen-
te, es decir, con la contingencia social del mundo; posibilita asimismo gene-
ralizar las expectativas de conducta y sustituir los vacios de informacion. La
confianza depende de otros mecanismos de reducciéon de la complejidad
que surgen a su lado tales como la ley, la organizacién, el lenguaje.

En virtud de que brinda condiciones para la complejidad, la confianza
permite aumentar el potencial de un sistema social. En ausencia de con-
fianza, Gnicamente son posibles formas muy elementales de cooperacién
localizadas en el tiempo y el espacio. De esta forma, la confianza habilita la
temporalidad de un sistema, y ello es relevante en la medida en que “el
tiempo es la variable critica en la construccién de estructuras de sistemas
complejos” (Luhmann, 1996: 154).

Vale destacar que la confianza se aprende. Ello se verifica tanto a nivel
personal —donde la familia tiene un rol relevante—, como a nivel de los sis-
temas sociales: es decir, estos también “tienen que aprender la confianza”
(Luhmann, 1996: 47).

Luhmann sefiala que existen ciertas condiciones sociales que facilitan el
surgimiento de relaciones de confianza. Ello estd estrechamente vinculado a
la dimensién temporal involucrada en los procesos de aprendizaje de la con-
fianza dentro de los sistemas: la formacién de relaciones de confianza debe
hacerse paulatinamente, a través de pasos discretos y en forma secuencial.

La confianza en el sistema requiere de controles especificos, es mds,
requiere “el aumento del conocimiento experto [...]. En términos précticos,
el control de la confianza solamente se puede ejercer como la ocupacién
principal de alguien. Todos los demds deben confiar en el especialista impli-
cado” (Luhmann, 1996: 100).

Las personas y las disposiciones sociales en las que se confia pasan a ser
complejos de simbolos que pueden verse particularmente afectados por dis-
turbios puntuales e incluso comprometer el conjunto: “una mentira puede
trastornar enteramente la confianza, y por su valor simbélico, demasiados
pequefios errores y exposiciones falsas pueden desenmascarar el verdadero
cardcter de alguien o algo, a menudo con un rigor implacable. El cardcter
compulsivo de la generalizacién, el aumento de la tensién debido a la inevi-
tabilidad de una imagen simplificada del entorno, encuentra expresién en

la fragilidad de la confianza” (Luhmann, 1996: 48-49).
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A pesar de dicha fragilidad, el objeto de la confianza tiene determinado
crédito que hace que experiencias negativas sean asimiladas con éxito.
Luhmann agrega que existen ciertos umbrales cuya transgresién conlleva el
retiro de la confianza.

La confianza tiene como equivalente funcional (aunque se diferencian
cualitativamente) a la desconfianza. La confianza reduce la complejidad
social, esto es, hace mds sencilla la existencia a través de la aceptacién del
riesgo. De esta forma, en ausencia de confianza la accién del individuo se
hace casi inviable ante la complejidad del todo y la inseguridad frente al
riesgo. “Cualquiera que no confia debe [...] volver a las estrategias funcio-
nalmente equivalentes para la reduccién de la complejidad, con el objeto
de definir una situacién practicamente significativa del todo. Debe cambiar
sus expectativas en negativas y, de este modo, debe en ciertos aspectos vol-
verse desconfiado” (Luhmann, 1996: 124).

¢Dénde y en qué momento se sittian los umbrales y puntos de quiebre
que los acompanan? Es decir, “;qué sucesos tienen un valor simbélico y
aceleran o frenan el proceso de formacién de confianza o desconfianza?”
(Luhmann, 1996: 131). Ello depende de la historia del sistema, de las pre-

misas y simbolos involucrados en la experiencia.

Confianza y sistemas de innovaciéon

En virtud de que la conformacién de sistemas de innovacién o espacios
interactivos de aprendizaje tiene como elemento fundamental la interac-
cién entre actores, organizaciones, instituciones, puede afirmarse que la
confianza brinda condiciones de oportunidad a la ocurrencia de tales inte-
racciones. A la vez, puede concebirse que los sistemas de innovacién y los
espacios interactivos de aprendizaje son en si sistemas sociales y como tal
su supervivencia depende en parte de la confianza.

Segtin Lundvall (2002), el aprendizaje interactivo se viabiliza de mejor
manera en contextos con bajas limitaciones lingiiisticas y culturales para
la circulacién del conocimiento tdcito, y con posibilidades de existencia
de un sistema multilateral de relaciones de confianza. Agrega Lundvall que
los sistemas de innovacién son mds robustos en aquellos sectores donde la
confianza y el conocimiento técito tienen un rol destacado en los procesos
de innovacién.

A continuacién se mostrard, con base en la experiencia del problema de
aftosa durante mds de un siglo en Uruguay, cémo la confianza entre actores
y en la ct1 producida en el pais puede propiciar la creacién y afianzamiento
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de un espacio interactivo de aprendizaje, y cémo la transgresién de los
umbrales de confianza puede conducir a la desconfianza y ruptura de ese
espacio de aprendizaje.

TRANSFORMACIONES EN EL ABORDAJE DEL PROBLEMA
DE LA AFTOSA Y EN LA CONFIANZA

La aftosa como problema y la confianza positivista en la ciencia:
bisqueda de soluciones en la ciencia (1870-1919)

A partir de su primer reconocimiento en Uruguay en 1870, la fiebre afto-
sa pas6 a formar parte de las enfermedades del ganado con apariciones
periddicas, con mayor o menor grado de virulencia y expansién en el
territorio. La fiebre aftosa comenzé a constituirse en un problema tem-
pranamente en el periodo de andlisis, tanto desde la perspectiva de los
productores ganaderos como del gobierno, y fue consolidindose como tal
a lo largo del periodo. Dos factores aparecen como especialmente proble-
miticos en relacién con la aftosa, ambos ligados con pérdidas econdmi-
cas: i) indirectas derivadas de las restricciones a la comercializacién con
el exterior y a la interna del pafs; ii) directas provocadas por muertes del
ganado, reduccién de la produccién de carne y leche, inconvenientes en
el procreo, entre otras.

El reconocimiento de la aftosa y su conformacién en un problema mar-
can el inicio de una trayectoria de bisqueda de soluciones que se manten-
drd durante todo el periodo de estudio, aunque con variaciones en sus
caracteristicas que dan lugar a lo que aqui se denomina “configuraciones de
abordaje del problema”. Ello denota simplemente las diversas formas de
hacer frente al problema de la aftosa.

¢Para qué actores constitufa un problema? Era un problema para la esfe-
ra de la produccién ganadera, que a inicios del periodo de estudio era el
actor mds definido entre los que posteriormente conformardn el espacio
interactivo de aprendizaje en el marco de la aftosa. Desde fines del siglo x1x
hasta 1919, la esfera de la produccién ganadera era mds robusta y precisa
en cuanto a su organizacién que la esfera gubernamental-ganaderal”! y la
cientifico-tecnoldgica. En especial, se destaca en la esfera de la produccién

[7] Denominamos aqui “esfera gubernamental-ganadera” a las organizaciones y organis-
mos del gobierno (nacional y departamentales) dedicados a la gestién de temas ganaderos.
De manera sintética, en adelante, la llamaremos “esfera gubernamental”.
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la Asociacién Rural del Uruguay (arv),®! con intereses particulares bien
definidos y un gran poder de influencia en la esfera gubernamental. Esta
tltima, y en particular el drea sanitario-ganadera, tenfa una instituciona-
lidad muy débil y poco especializada. A su vez, las capacidades cientifico-
tecnolégicas existentes en Uruguay a fines del siglo x1x que pudieran
atender la aftosa eran muy escasas (Magallanes, 1996); mds precisamente,
hacia el afio 1898 tinicamente cuatro veterinarios ejercian su profesién
en Uruguay, habiéndose formado todos en el exterior del pais (Bergés,
1947). Uruguay atn no contaba con ninguna organizacién de educacién
formal de veterinarios ni de investigacién sobre temas ganaderos o sani-
tario-veterinarios.

La primera década del siglo xx se caracteriza justamente por la confor-
macién primaria de organizaciones pertenecientes a la esfera gubernamen-
tal y a la de c11, enmarcada por el impulso a la creacién de capacidades
institucionales vinculadas a la investigacidn, la ensenanza, el extensionismo
agropecuario (comienza el proceso fundacional de la Escuela de
Veterinaria),!”! la organizacién estatal y la legislacién (la normativa sanitaria
adquiere cardcter de ley, los servicios sanitarios se trasladan del nivel depar-
tamental al nacional y se especializa su organizacién).['%! Este impulso pro-
vino de la esfera de la produccién, del presidente del pais y del ministro de
la cartera encargada en ese entonces de los asuntos agropecuarios (y ante-
rior rector de la Gnica universidad existente en Uruguay).

Los comienzos del interés de la ARU en la ciencia

Desde sus origenes, la ARU otorgé a la ciencia un lugar destacado. Esto se
observa tanto en el plano discursivo como en el de las acciones. El primero
se ve particularmente reflejado en su revista:!'!) en el encabezado de su pre-

[8] Organizacién fundada en 1871; uno de sus cometidos fue la modernizacién de la
ganaderia. Su existencia abarca todo el periodo de andlisis, es la organizacién de tipo agro-
pecuario mds antigua del pais y estd conformada por productores, empresarios y asociacio-
nes (Pificiro y Ferndndez, 2008).

[9] Escuela de Veterinaria, vol. 1, N° 1, 1929; Revista de Medicina Veterinaria de la Escuela
de Montevideo, vol. 1, N° 1, 1910; Magallanes, 1992; Casaux, 2003.

[10] Ley 3.606; Magallanes, 1992; Casaux, 2003; Bertino ez a/., 2005; Muzio, 2010.

[11] De periodicidad quincenal, editada desde 1872 hasta la actualidad, ha sido la caja
de resonancia de su opinién institucional y de las lineas de accién impulsadas, a la vez se
han publicado en ella temdticas productivas y econdémicas de interés para la ganaderia
(Pifieiro y Ferndndez, 2008).
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sentacion, se senala que es una publicacién “dedicada 4 la defensa de los
derechos e intereses rurales. Y 4 propagar conocimientos ttiles en todos los
ramos de la agricultura y ganaderia”. Entre estos conocimientos utiles se
inclufa especialmente a la ciencia:

[...] responde al patriético programa de los fundadores de LA RURAL: divul-
gar todas las verdades de la ciencia, aplicables 4 nuestro suelo y clima, para
su presente y futuro engrandecimiento (Revista de la ARU, indice general

alfabético desde 1872 a 1893, 1894: 52).

Debe subrayarse en la cita textual, la mencién que se hace a la divulgacién
del conocimiento asi como su adecuacién al contexto especifico del pais en
cuanto a las caracteristicas climdticas y del suelo. También debe enfatizarse
la vinculacién concebida entre la ciencia y el “engrandecimiento”.

En los discursos pronunciados en ocasién de la fundacién de la arRU
también se evidencia que el conocimiento tenia un lugar de relevancia y se
refuerza la concepcién segtin la cual su incorporacién al medio rural podia
contribuir al “progreso”:

La Sociedad Rural del Uruguay empezando su obra por la propagacién de
todos los conocimientos ttiles en los diversos ramos de nuestras nacientes
industrias, y contribuyendo de este modo al progreso material, establece los
sélidos cimientos del progreso moral [...] La produccién pobre hasta ahora
por falta de conocimientos, tomard proporciones fabulosas como tenemos
razén para esperar de un suelo privilegiado, y el estanciero y el agricultor
ayudados en su tarea por las conquistas que la inteligencia del hombre ha
obtenido sobre la naturaleza, verd centuplicar el fruto de su trabajo, trabajo
que antes tenfa que hacer fructificar con el sudor de su frente (Discurso del
Dr. José M. Castellanos[12] en Aru, 1871: 21).

Si bien es posible situar la importancia atribuida a la ciencia y su ligazén
con el “progreso” en la ola positivista y racionalista de la modernidad y su
influencia en la elite intelectual uruguaya de fines del siglo x1x y principios
del siglo xx (Ardao, 1968), también se identifica en el discurso de la ARU
una concepcién de la ciencia como espacio para el abordaje de problemas
concretos que afectaban la produccién ganadera.

[12] Integrante de la Junta Directiva de la arvu. El discurso fue pronunciado luego de la
eleccién y declarada instalada la ARU por parte del presidente.
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La relevancia otorgada al conocimiento y a la ciencia por parte de la ARu
estuvo ligada desde sus inicios con la sanidad animal en general y con la
fiebre aftosa en particular. Concretamente se concebia que las causas de las
enfermedades del ganado que provocaban pérdidas importantes estaban
veladas por la ausencia de un examen cientifico:

Nuestro pais sufre continuamente grandes pérdidas en su riqueza pecua-
ria; y si hoy es dable atribuirlas, mds que 4 verdaderas epizootias, 4 las fre-
cuentes variaciones atmosféricas, cuyos resultados influyen directamente
sobre la vegetacidn, podrian muy bien suceder que 4 esas causas viniesen
unidas otras muy distintas de cardcter epidémico que no se han llegado 4
descubrir por falta de una inspeccién cientifica (Revista de la ARU, ano x1,
N° 4, 1882: 119).

En 1900 se publicaron en la Revista de la ARU las conclusiones del VII
Congreso Internacional de Medicina Veterinaria, en las cuales se destacaba
la relevancia de los estudios cientificos para luchar contra la aftosa y se sefia-
laba que para hacerlo en forma eficaz era necesario en primer lugar: “Activar
por todos los medios el estudio cientifico de dicha enfermedad” (Revista de
la ARU, afio xx1x, N° 5, 1900: 116).

La importancia dada a la ciencia por la ARU no se situaba Gnicamente
en el plano discursivo, sino también en su accionar. En el afo 1900, por
iniciativa de la Sociedad Rural Exposicién Feria de Paysandu, se realizé un
congreso sanitario ganadero, en el que se traté la fiebre aftosa —entre otras
enfermedades—. En la nota enviada por la mencionada Sociedad Rural al
Presidente de la ARU a propésito de la motivacién para realizar el congreso
se expresa:

Aci, en Campana, se siente la necesidad de cambiar ideas, precisando
hechos en la cuestién de sanidad ganadera, y, no sélo se nota interés cre-
ciente por el estudio y tratamiento de las enfermedades, sino también pre-
ocupa con sobrada razén, saber cudl es y cudl serd el beneficio para el interés
ganadero de las disposiciones de cardcter sanitario si la eficacia de estas no
es garantida por la ciencia aplicada 4 nuestro medio y elementos disponi-
bles (Revista de la ARU, aho xx1x, N° 14, 1900: 424).

En este fragmento puede apreciarse, en primer lugar, que la ciencia era con-
siderada una aliada en el dmbito de la sanidad animal, y en segundo lugar,
que en opinién de la ARU las medidas que pudieran dictarse no necesaria-
mente eran beneficiosas per se, sino que requerian el respaldo de la ciencia.
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Es mds, por la ciencia adecuada al contexto en el que se utilizaria el cono-
cimiento, tanto en lo que atafie a sus caracteristicas especificas de produc-
cién como a los medios a disposicion.

En el ano 1901 la arU fue sede del Grupo de Agronomia y Zootecnia
del Segundo Congreso Cientifico Latino Americano, y se involucré activa-
mente en las reuniones desarrolladas. Con posterioridad la ARU continué
participando de diversas actividades enmarcadas en estos congresos.!!?!

En lo que respecta al gobierno, a diferencia de lo ocurrido con la Aru,
el proceso de constitucién de la aftosa en problema no fue acompanado
tempranamente por una busqueda de respuestas en la ciencia, al menos no
directamente. En su lugar, y ante la ausencia de organizaciones cientifico-
tecnoldgicas en el pais antes del siglo xx, el gobierno buscé asesoria en la
propia ARU y participé de instancias especificas (congresos, por ejemplo)
por invitacion de esta.

BUSQUEDA DE SOLUCIONES ADECUADAS AL CONTEXTO:
CONFORMACION INCIPIENTE DE UN ESPACIO INTERACTIVO
DE APRENDIZAJE EN EL MARCO DE LA AFTOSAY CONFIANZA
EN LA CIENCIA NACIONAL (1920-1939)

El interés de la ARU en la ciencia se evidencia especialmente en la creacién
de un Instituto Biolégico en la década de 1920:

La creacién de un Instituto Bioldgico, acordada por la Asociacién Rural del
Uruguay, viene a llenar una necesidad impostergable. La accién privada,
debe concurrir a la investigacién de los agentes patdgenos que diezman
nuestras haciendas y a los descubrimientos terapéuticos que reduzcan el
monto de sus perjuicios (Revista de la ARU, afio xL1x, N° 6, 1920: 370).

Lo expresado en este pasaje y la creacion del Instituto en si son aspectos
destacados dado que Uruguay —como el subdesarrollo en general— se ha
caracterizado a lo largo de su historia por tener una casi inexistente inver-
sién privada en I+D, en contraste con un predominio de la inversién

publica.

[13] Al menos mantuvo proximidad con las actividades hasta el afo 1911, cuando la ArU
fue invitada a adherir a un proyecto de creacién de una entidad llamada Bibliografia y
Tecnologia Cientificas (Revista de la ARU, afio xr, N° 6, 1911).
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La fiebre aftosa ocupaba un lugar central entre las enfermedades a estu-
diar en el laboratorio: “Entrando a considerar la finalidad esencial que per-
seguird el nuevo Laboratorio, debemos ocuparnos en primer término, de la
fiebre aftosa. Ella constituird la preocupacion primordial de los estudios”
(Revista de la ARU, aho xL1x, N° 6, 1920: 371).

El proceso de busqueda sistemdtica de soluciones a la fiebre aftosa basa-
da en la investigacién producida en el pais comenzé por impulso de la ARU
en ese entonces, a partir de los primeros trabajos de este Instituto.

De acuerdo a lo expuesto en el Primer Congreso Internacional Contra la
Aftosa, !4 celebrado en Buenos Aires en 1920, en ese momento habfa en el
mundo cuatro métodos para combatir la enfermedad. El de uso mds exten-
dido desde 19001! si bien resultaba eficaz en determinados casos, no se
mostraba apropiado en otros, dado que era: “costosisimo y probablemente
poco practico para haciendas generales” (discurso pronunciado en la sesién
de clausura del Congreso, Revista de la ARU, aho XL1x, N° 6, 1920: 764).

La imposibilidad de acceder —por su elevado costo relativo— a soluciones
cientifico-tecnoldgicas disponibles en el mercado, asi como la falta de ade-
cuacién cabal por tratarse de soluciones disefiadas para otros contextos,
constituyen hasta la actualidad caracteristicas de problemas que afectan la
produccidn (de bienes y servicios) y la bisqueda de soluciones en paises sub-
desarrollados (Arocena y Sutz, 2003; Katz, 1976; Sdbato y Botana, 1968).

Ademis de promover la realizacién de actividades de investigacion, en
el marco de la creacién del Instituto la ARU buscéd: “propiciar las relaciones
entre los cabaneros y los médicos veterinarios, a fin de que los primeros
contraigan el hdbito de ocurrir en demanda del consejo cientifico” (Revista
de la ARU, aho xL1x, N° 6, 1920: 371).

Adicionalmente a las actividades de 1+D, el laboratorio brindaba servi-
cios de contralor de productos a ser utilizados por los productores rurales
(Revista de la ARU, aho L1, N° 6, 1922: 108). De esta forma, ante las caren-
cias estatales en el contralor de productos de uso en la ganaderia, el labora-
torio de la ARU se encargaba de realizar ese servicio y llenar el vacio que
dejaba el dmbito estatal.

[14] Participaron once paises: Alemania, Argentina, Brasil, Cuba, Chile, Espana, Francia,
Paraguay, Perti, Suiza y Uruguay (Magallanes, 1993). En lo que atafie a la participacién de
Uruguay en el congreso, cabe destacar que la ARU fue invitada por el Comité Organizador
del mismo, siendo el Dr. Antonio Cassamagnaghi —director del Instituto Bioldgico de la
ARU que se estaba formando en ese momento— quien fue comisionado para concurrir al
congreso (Revista de la ARU, afio xL1x, N° 9, 1920).

[15] El método alemdn de Loffler.
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Con respecto al gobierno, se mencioné anteriormente que en la primera
etapa del periodo de estudio no habia acompanado la constitucién de la
aftosa en un problema con una demanda dirigida hacia la ciencia y que en
su lugar habia buscado asesoria de la ARU. A partir de 1920, una vez creado
el Instituto Biolégico de la ARru, y al continuar este tipo de vinculo de aseso-
ria entre el gobierno y la ARU si puede decirse que el gobierno buscé respues-
tas en la ciencia y en las capacidades cientifico-tecnoldgicas del pais.

La demanda del gobierno a dichas capacidades se evidencia con claridad
en 1927, cuando en el marco de restricciones a la importacion de carne
bovina proveniente de paises con aftosa impuestas por Estados Unidos y
Gran Bretafia, el gobierno uruguayo solicité la realizacién de investigacio-
nes a la Estacién Experimental de Epizootias (organizacion estatal) que
habia sido creada en 1920 pero que hasta ese momento no habia incorpo-
rado a la aftosa en su agenda de investigacién. A partir de esta demanda,
dicha Estacién comenzé a investigar sobre aftosa, programa que fue absor-
bido por el laboratorio oficial creado en 1932 y se constituyd en una linea
de investigacién permanente hasta 1994. Hacia 1928, al tiempo que el
laboratorio publico incorporé la aftosa en su agenda y en el marco del estan-
camiento del producto ganadero, la ARU cerr6 su Instituto Bioldgico.

La demanda dirigida hacia las capacidades nacionales promovi6 la incor-
poracién de la aftosa en la agenda de investigacién de la Facultad de
Veterinaria —ademds del ya mencionado laboratorio oficial.

De esta forma, la constitucién de la aftosa en problema estuvo acompa-
fiada de una demanda de soluciones basadas en la ciencia. Los factores que
motivaron que dicha demanda se dirigiera hacia capacidades nacionales
estuvieron asociados a: i) las diferencias en la forma de producir ganado
entre Uruguay (fundamentalmente en forma extensiva, a campo abierto) y
los paises en los cuales se realizaban investigaciones de frontera (produccién
intensiva, estabulada); ii) las “soluciones” cientifico-tecnolégicas disponi-
bles en el mercado, ademds de que no eran adecuadas cabalmente al con-
texto uruguayo, tenfan un costo elevado.

Finalmente, es posible afirmar que la constitucién de algunas organiza-
ciones y capacidades, la promocién de la vinculacién entre actores y la
demanda hacia esas capacidades, dieron como resultado la conformacién
incipiente de un espacio interactivo de aprendizaje. Asimismo, las relacio-
nes de proximidad entre los actores —favorecidas por la baja cantidad de
poblacién en ese entonces en el pais y la relativamente acotada dimensién
de su territorio— propiciaron el conocimiento personal entre productores,
gobierno y veterinarios; este contexto creé condiciones germinales para la
circulacién del conocimiento técito y el establecimiento de relaciones de
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confianza entre los diversos actores, y ello a su vez reforzé la interaccién
entre estos. En un marco de confianza en la ciencia en general, de confian-
za entre actores y de necesidad de reducir la complejidad asociada al pro-
blema de la aftosa, la ciencia producida en el pais en relacién con la aftosa
fue depositaria de confianza.

PERDIDA DE CONFIANZA EN LA VACUNA: EROSION DEL ESPACIO
INTERACTIVO DE APRENDIZAJE (1940-1960)

La ciencia y la tecnologfa disponibles a nivel mundial en las primeras déca-
das del siglo xx no lograron brindar soluciones efectivas a la aftosa. No se
contaba con las capacidades necesarias para desarrollar vacunas eficaces y
no se habia comprendido cabalmente atin un aspecto clave de la aftosa
(Brown, 2003; Doel, 2003): su cardcter multiviral (existen varios virus que
provocan la enfermedad) y la no existencia de inmunidad cruzada (las vacu-
nas que actdan contra un tipo de virus no lo hacen contra otros). A pesar
de ello, en Uruguay como en otras partes del mundo se elaboraban y comer-
cializaban vacunas (nacionales e importadas).

A partir de la década de 1940 comienza a gestarse un proceso de pérdi-
da de confianza de los productores ganaderos en la vacunacién contra la
aftosa, que se manifiesta con claridad hacia 1960. Este proceso fue motiva-
do al menos por tres factores: i) los resultados contradictorios de los trata-
mientos recomendados; ii) las consecuencias graves de una gran epidemia
ocurrida entre 1943 y 1944;101 iij) la persistencia de la enfermedad a través
de la aparicién periédica de focos.

La comercializacion de distintos preparados para curar o prevenir la fiebre
aftosa y la sugerencia de procedimientos para implementar ante la enferme-
dad (Revista de la ARU, varios nimeros, y BSE, 1921 y 1927) cuyos resultados
eran nulos o muy pobres, alimenté el proceso de erosién de la confianza en
la vacunacién y en la vacuna en si por parte de los productores ganaderos. La
confianza de los productores en la vacuna es fundamental porque en Uruguay
son ellos los encargados de aplicarla al ganado en sus establecimientos.[”) El
problema de la confianza en la vacuna no era exclusivo del contexto uru-

[16] Nunca en la historia del pais se habia registrado una epidemia tan fuerte. Provocé
la muerte del 19% de las existencias de ganado, una reduccién importante de la produc-
cién de carne y leche, asi como un retraso en el crecimiento del ganado joven.

[17] En otros paises se implementan otros sistemas como por ejemplo la conformacién
de equipos técnicos para la vacunacidn.
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guayo; investigadores de gran reconocimiento en el mundo también lo
planteaban (Ligniéres,'8! 1924; Magallanes, 1993; Cassamagnaghi, 1947;
Escuela de Veterinaria, 1931 y mGa, 1947).

La preocupacién de los ganaderos ante nuevas restricciones comercia-
les impuestas por Estados Unidos a fines de la década de 1950 y su des-
confianza en la vacuna antiaftosa, motivaron que en 1960 demandaran
soluciones a la Facultad de Veterinaria —a pesar de la erosién en las rela-
ciones de confianza, los actores vinculados a la cT1 seguian siendo iden-
tificados con el conocimiento experto—. La respuesta consistid en la
organizacién de una mesa redonda con el titulo “Problema actual de la
fiebre aftosa en el Uruguay”, que convocé al didlogo a productores gana-
deros, investigadores, técnicos veterinarios, productores de vacunas,
gobierno (incluyendo al Ministro de Ganaderia y Agricultura), colegas de
Argentina y representantes de la embajada britdnica (Facultad de
Veterinaria, 1960). Esto evidencié la conviccién de sus organizadores
(investigadores de Facultad de Veterinaria) sobre las dificultades del abor-
daje del problema y la necesidad de la participacién de todos los actores
relevantes en la busqueda de soluciones. La concurrencia de la totalidad
de los convocados muestra que dicha conviccién era también compartida
por una variedad de actores.

La preocupacién fundamental planteada por los productores ganaderos
y que originé la organizacién de la Mesa Redonda fue la persistencia de la
aftosa y la falta de efectividad de las vacunas:

Historiando répidamente, podriamos decir que cuando se inicié el uso de
las vacunas [...], la vacuna se fue prestigiando y el productor rural le tomé
confianza [...], hasta que llegamos a este momento en que se produce una
situacién anormal, el problema de la aftosa recrudece y nos trae una con-
fusién muy grande, que es motivo de esta Mesa Redonda (Facultad de
Veterinaria, 1960, Prof. Riet: 14 y 15).

En el mismo sentido otro de los asistentes afirmo:

[18] Veterinario francés egresado de Alfort en 1890. Se especializé luego en bacteriologia
y enfermedades contagiosas con Nocard —discipulo y colaborador de Pasteur—. Tras gestio-
nes de ganaderos argentinos en Francia fue contratado y traido a Argentina, donde bajo su
direccién se crea el Instituto Nacional Bacteriolégico del Ministerio de Agricultura
(Inchausti, 1933). También Fue director del Instituto Bacteriolégico de la Sociedad Rural
Argentina (Magallanes, 1993).
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[...] ;qué pasa con la vacuna? Productores que vacunan sistematicamente
encuentran sus animales con aftosa y eso es suficiente, para mentalidades
poco prevenidas o sin ningtin afdn de lucha, que se encuentren decepciona-
das e inclusive para desprestigiar a la vacuna. Tenemos que convencer a ese
ganadero de que la vacuna es un producto bioldgico y que tiene, por lo tan-
to, posibilidades de fallar; pero, generalmente, es dificil convencerlo. [...]

Tenemos que llegar al productor y convencerlo de que tiene que vacu-
nar y que las posibles fallas son admisibles y que hay que tratar de solucio-
narlas (Facultad de Veterinaria, 1960, Veterinario: 45).

El delegado de la Asociacién Rural de Tacuarembé reforzé la opinién de
los productores ganaderos sobre la falla de las vacunas y enfatizé la pérdida
de prestigio que habia sufrido la vacuna:

[...] evidentemente las vacunas fallan y entonces es imposible entrarle al
productor. [...] Antes de venir a esta Mesa Redonda me llamaron los estan-
cieros —vengo en representacién de la Asociacién Rural de Tacuarembé—y
me dijeron: es imposible vacunar mientras la vacuna falle de manera evi-
dente. Se admite un porcentaje de fallas, que es un producto biolégico, pero
no se admite que a consecuencia de la vacunacion el ganado se pueda apes-
tar (Facultad de Veterinaria, 1960: 46).

[...] la vacuna ha entrado en desprestigio (Facultad de Veterinaria,

1960, Queirolo: 106)

El delegado de la Federacién Rural del Uruguay (FrRU) se manifesté en el
mismo sentido:

[...] en el congreso de Melo se traté el problema de la aftosa, problema can-
dente que interesa fundamentalmente a los estancieros, quienes por mi inter-
medio hacen llegar su voz —y creo que mi colega de la Asociacién Rural en
esto estd de acuerdo— respecto a la preocupacién que ha causado en ciertas
zonas del pais las fallas de las vacunas, lo que es evidente y no precisa mayor
demostracién, porque tal cosa ha ocurrido en amplias zonas del pais.

[...] serfa de sumo interés, por lo menos para nosotros, encontrar
alguien que nos pudiera dar alguna explicacién al respecto (Facultad de
Veterinaria, 1960, Dr. Sapriza: 71).

Incluso algunos veterinarios que asesoraban a los productores ganaderos

desconfiaban de la efectividad de las vacunas y reclamaban que se las
controlara:
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No es que los técnicos no estemos convencidos de que la vacuna no sirve;
nosotros sabemos que la vacuna es y debe ser altamente eficaz. Ahora, se
entiende que hablamos de la buena vacuna, que esté bien preparada, de
acuerdo a las técnicas que se indican. Pero eso es lo que nosotros no sabe-
mos, y eso es lo que queremos que se haga: que se controle la vacuna.

[...] No podemos quedarnos aqui esperando que la vacuna siga fallan-
do y como se dijo aqui nosotros somos los que estamos poniendo la cara al

hacendado (Facultad de Veterinaria, 1960, Dr. Queirolo: 106 y 107).

La desconfianza por parte de los propios veterinarios que se desempenaban
como asesores de los productores ganaderos desperté polémicas, a la vez
que se reafirmé la necesidad de controles hacia la vacuna:

Creo que estamos frente a un problema grave y es que los propios colegas
nuestros, no ya los ganaderos, empiezan a pensar que la vacuna anda mal,
que no camina, que difunde la enfermedad.

Creo que eso —ya lo dijeron otros— se debe a la falta de control; no es
posible que no se haga ningin control [...]. Si las vacunas estuvieran con-
troladas, aunque sea con una prueba minima, podriamos decirle a los gana-
deros y a los colegas: aqui estdn las pruebas del laboratorio y la ruptura de
inmunidad se deben a una serie de factores, que expusieron los colegas
argentinos.

[...] No creo que la vacuna sea mala. Lo que sucede es que estamos
pasando por un momento en que ha habido una serie de causas, una rup-
tura de inmunidad por equis causa y como las vacunas no son ensayadas en
forma minima, entonces, tenemos que aceptarlas.

(Interrupciones.)

Los laboratorios no tienen la culpa si no se hacen los controles.

(Interrupciones.)

Repito, creo que las vacunas son buenas y que la falta de control hace
que ya la gente empiece a dudar.

(Murmullos) (Facultad de Veterinaria, 1960, Dr. Lockart: 107).

Las dudas sobre la calidad de las vacunas dejé en evidencia el poco alcance
que tenia el contralor de las mismas por parte del Estado y constituyé un
reclamo de la Mesa Redonda:

[...] en nuestro pais no existe contralor de vacunas. [...]

Precisamente uno de los aspectos que va a enfocar esta Mesa Redonda
es buscar que el Ministerio trate de habilitar un servicio para que se
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efectte el contralor. Ese es un aspecto negativo que tiene nuestro pais

(Facultad de Veterinaria, 1960, Ledniz: 54).

El organismo encargado del control de las vacunas era el laboratorio oficial,
sin embargo, los bajos recursos con los que contaba impedian una realiza-
cién eficaz de su tarea (Facultad de Veterinaria, 1960, Prof. Gonzilez
Marini: 95). Es recién en 1961, con la aprobacién de la Ley 12.938, que se
implementa el control oficial efectivo del Estado de la elaboracién de vacu-
nas por parte de laboratorios privados.

En la bsqueda de soluciones a la aftosa, el desarrollo tecnolégico y cien-
tifico estdn estrechamente ligados, incluso durante mucho tiempo —tam-
bién en la etapa 1940-1960— implicaban actividades conexas realizadas por
los mismos actores. De esta forma, el proceso de pérdida de confianza en
la vacuna y el surgimiento del clima de desconfianza estuvieron acompana-
dos por un deterioro de la confianza en la ciencia y en las capacidades cien-
tifico-tecnoldgicas asociadas a la aftosa. Ello condujo a una pérdida de
confianza en los especialistas poseedores del conocimiento experto ligado a
la temdtica. También ocurrié una pérdida de confianza en el gobierno por
las carencias que evidenci6 en el contralor de las vacunas comercializadas
en el pais. Esta sumatoria de procesos constituyé un freno a la formacién
del espacio interactivo de aprendizaje que habia comenzado a gestarse en el
marco de la busqueda de soluciones al problema y provocé cambios en la
configuracién de su abordaje.

Adicionalmente, el proceso de pérdida de confianza fue reforzado por
una renovada importancia del problema de la aftosa basada en dos hechos
ocurridos por ese entonces en el plano internacional: uno de ellos fue
—como se menciond anteriormente— el establecimiento de nuevas restric-
ciones a la importacién de carne impuestas por Estados Unidos a fines de
la década de 1950 que redefinieron el problema (a las pérdidas econémicas
directas por la muerte del ganado y la merma en la produccién, se sumaron
pérdidas derivadas de las trabas a la exportacién); el otro hecho fue la dife-
renciacién de dos dreas de precios en el comercio internacional de carne
bovina desde inicios de la década de 1950 con precios mds elevados para
animales sin aftosa (Casas Olascoaga ez al., 1999). Estos dos aspectos rede-
finieron el problema y reforzaron los factores mencionados en el parrafo
anterior, conduciendo de esa forma a que se transgrediera el umbral de con-
fianza (entendido en términos de Luhmann como un punto de quiebre que
conduce al retiro de la confianza); ello tuvo como resultado el estableci-
miento de un clima de desconfianza por parte de los productores
ganaderos.
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RECONSTRUCCION DE LA CONFIANZA POR PARTE
DE LA ESFERA GUBERNAMENTAL (1961-1988)

Hacia la década de 1960 cobra fuerza la idea de la posibilidad y la necesi-
dad de erradicar la enfermedad en Uruguay (Facultad de Veterinaria,
1960). Para ello era condicién necesaria la vacunacién de todo el rodeo
bovino del pafs.[!”!

Sin embargo, la viabilidad de tal empresa estaba seriamente comprome-
tida por la falta de confianza de los productores en la vacuna y el deterioro
que habia provocado en los lazos de confianza de estos con los productores
de cT1 y el gobierno. La obligatoriedad de la vacunacién requeria que los
productores rurales tuvieran la seguridad de que constitufa una solucién:

[...] siel productor no tiene la seguridad de que elimina la aftosa. ;Cémo
es posible que los Poderes Publicos establezcan por la via del imperio de
la ley la obligatoriedad de la vacunacién? (Facultad de Veterinaria, 1960,
Ministro: 33).

Para imponer una vacunacién obligatoria se deben de tener las armas a
mano para asegurar a quien se le impone esa obligacién que la vacuna es
suficientemente buena como para proteger su ganado y sus propios inte-
reses [...] (Facultad de Veterinaria, 1960, Prof. Gonzalez Marini: 105).

No se puede imponer una ley de vacunacién obligatoria, si antes no
convencemos a los hacendados de que la vacuna no difunde la enfermedad
(Facultad de Veterinaria, 1960, Dr. Queirolo: 100).

En 1961 se aprueba la primera ley especifica sobre aftosa; en ella se declaré
obligatoria la lucha contra la fiebre aftosa pero no establecié la obligatorie-
dad de la vacunacién (Ley 12.938). De esta forma se plasmé la intencién
de erradicar la aftosa pero a la vez se reconocian las dificultades de imple-
mentar la vacunacién obligatoria, en particular, por la falta de confianza.
La erradicacién de una enfermedad viral y extremadamente contagiosa, de
tipo epidémica, como la aftosa implica necesariamente la vacunacién de
todo el rodeo del pais. Dado que en Uruguay la vacunacién siempre ha
estado a cargo de los ganaderos, si estos no confian en la vacuna (y en los
actores vinculados a ella de una u otra forma) dificilmente apliquen la vacu-
na a su ganado. El reconocimiento de esa limitante condujo a comprender
la necesidad de reconstruir los lazos de confianza y derivé en el impulso de
un proceso en ese sentido por parte del gobierno.

[19]En virtud del cardcter epidémico de la enfermedad.
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Concretamente, el proceso de reconstruccién de las relaciones de con-
fianzal?" fue llevado adelante por el Ministerio de Ganaderfa y Agricultura
entre 1968 y 1989. El inicio de este proceso fue jalonado por las diferencias
de precios del mercado internacional de carnes: en la segunda mitad de la
década de 1960, los precios del drea no aftdsica eran 25% mis elevados que
la de la aftésica (Casas Olascoaga ez al., 1999). Es decir, el comienzo del
proceso de reconstruccién estuvo influenciado por el hecho de haber iden-
tificado la pérdida de confianza como un obsticulo para la vacunacién de
todo el rodeo, lo cual era condicién para la erradicacion de la aftosa que
causaba mayores pérdidas econdmicas en este contexto internacional.

El proceso de reconstruccién de los lazos de confianza tuvo tres niveles
211 uno macro, a través de los medios masivos de comunicacién
(entrevista 1; MGa, 1974; BsE, 1968). Un segundo nivel micro, mediante
un trabajo de interaccién directa de los “veterinarios de campo” del
Ministerio con los productores (entrevista 1, Cartillas impresas por el
Ministerio de Ganaderia y Agricultura).?? Un tercer nivel meso, con la
escuela puablica rural y de pequenas localidades del interior del pais como
espacio de: i) encuentro y organizacién de los productores, en este sentido,
en las escuelas se llevaban adelante reuniones con los productores para
informar sobre la fiebre aftosa y sus tratamientos, con especial énfasis en la
necesidad de reportar los casos de aftosa a las autoridades sanitarias; ii)
replicacién de la educacidn sanitaria a través de los nifios con la incorpora-
cién de la aftosa en la curricula escolar, con la distribucién de cartillas expli-
cativas, desarrollo de actividades diddcticas sobre qué es la aftosa y como
combatirla (Ministerio de Educacién y Cultura, 1982; Entrevista 1;
Cartillas).

Es posible asociar cada uno de estos niveles de accidn con tres tipos de
estrategias de reconstruccién de la confianza: la primera, z0p down en el caso
de la utilizacién de los medios masivos de comunicacion; la segunda, hori-
zontal a través de la interaccién “cara a cara” de los veterinarios de campo
con los productores; la tercera, bottom up a partir del trabajo en las escuelas
con las maestras, los nifios, los productores y los vecinos en general.

de accién:!

[20] Cabe senalar que la “reconstruccién de las relaciones de confianza” es una atribucién
de sentido, en términos de Weber (1979), relativa a las acciones del Ministerio de
Ganaderfa y Agricultura, no se expresa en esos términos por parte de los actores.

[21] La identificacion de los niveles de accidn se realizd a partir de la investigacién, no
estd presentada en esos términos en la documentacion revisada ni en el discurso de los
actores.

[22] Entregadas en formato digital por el entrevistado 1 (véase Anexo).
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La complejidad que muestra la reconstruccién de las relaciones de con-
fianza que llevé adelante el gobierno da cuenta de un proceso —tal como lo
concibe Luhmann— paulatino, siguiendo pasos discretos y de manera
secuencial.

La extensién del tiempo que implicé el proceso de reconstruccion de la
confianza asi como su complejidad ilustran claramente que “[...] es mds
fécil transformar la confianza en desconfianza, que la desconfianza en con-

fianza” (Luhmann, 1996: 156).

RECONSTITUCI()N‘DEL ESPACIO INTERACTIVO DE APRENDIZAJE
Y SU DESTRUCCION (1989 EN ADELANTE)

La elaboracién y comercializacién en Uruguay de una innovacién —vacu-
na con adyuvante oleoso— (Casas Olascoaga, 1978) desarrollada en el
Centro Panamericano de Fiebre Aftosa (Organizacién Mundial para la
Salud) con la colaboracién de varios paises de la regién (entre ellos
Uruguay), y las mejoras incrementales que un laboratorio privado uru-
guayo productor y exportador de la vacuna (Santa Elena-EuBsa) le efec-
tud, constituyeron el factor tecnoldgico clave en la erradicacion de la aftosa.
Ello se cumple en dos sentidos: en si mismo como solucién efectiva al pro-
blema de la aftosa y reforzando el proceso de reconstitucién de relaciones
de confianza.

La vacuna por si sola no hubiera podido erradicar la enfermedad, dado
que el plan de combate a la aftosa requeria un funcionamiento sistémico,
especializado y organizado de todos los actores involucrados y ello no
hubiera sido viable de no ser por la reconstitucién de las relaciones de con-
fianza entre ellos. Asimismo, los lazos de confianza por si mismos nada
podrian haber hecho sin el desarrollo de una solucién efectiva al problema.
La conjuncién de ambos factores permitié la viabilidad de la erradicacién
de la enfermedad a través de la implementacién de la obligatoriedad de la
vacunacién (establecida en 1989 por la aprobacién de una nueva ley) y del
sistema de informacién y vigilancia dirigido por el Mcap, asi como la coor-
dinacién con los paises de la regién de planes conjuntos de erradicacién.?*!
En este marco, la configuracién del contexto adopté el formato de un espa-
cio interactivo de aprendizaje.

[23] En junio de 1987 el combate de la fiebre aftosa se integré regionalmente con la
firma del convenio para el control y erradicacién de la fiebre aftosa en la Cuenca del Plata,
entre Uruguay, Argentina, Brasil y paNaFTOsA (Dias, 2008).
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Lo anterior permiti6 la erradicacién de la aftosa a partir de 1990 hasta
el ano 2000, y la obtencién de la calificacion de pais libre de aftosa sin vacu-
nacién otorgado por la o1E en 1994.

En 1994 entra en vigencia un articulo previsto en la ley de 1989 que
prohibe la manipulacién del virus dentro del territorio nacional, inhabili-
tando de esta manera la investigacién y la produccién de vacunas antiafto-
sa; en este contexto se destruyeron todas las muestras de cepas almacenadas
a lo largo de la historia en Uruguay. La decisién de poner en vigencia este
articulo fue propuesta por el entonces presidente del pais en tiempos elec-
torales, en el marco de la ausencia de la aftosa en el pais, con el propdsito
de obtener y mantener la calificacién de pais libre de aftosa sin vacunacién,
y asi tener acceso a los mercados internacionales de carne que comerciali-
zan con precios mds elevados. Cabe aclarar que la prohibicién de la mani-
pulacién del virus no era un requisito para obtener dicha calificacién; el
argumento que se manej6 fue que en donde existe un laboratorio, ineluc-
tablemente ocurren escapes del virus'*4! que provocan epidemias y por ende
conducen a la pérdida de la calificacién de pais libre de aftosa (Bortagaray,
1997 y 2004).

La inhabilitacién de la investigacién y produccién de vacunas en el pais
puede interpretarse como una ruptura de la confianza del gobierno en las
capacidades de cTI nacionales involucradas en el problema. A propésito, el
discurso de un técnico del gobierno es muy claro:

[...] acd los laboratorios para producir grandes escalas de virus los cultivan,
entonces generan masas de virus vivos para después inactivarlos entonces
eso es un riesgo muy alto para un pais o para un laboratorio que no tiene
minimas medidas de seguridad, entonces no, entonces no. Y nosotros fui-
mos drésticos en eso, no los dejamos elaborar vacunas (Entrevista 1,

2010).

La inhabilitacién de la investigacién y produccién de vacunas reflejé un
quiebre en la confianza en las capacidades nacionales de cT1 por parte del
gobierno. A pesar de los esfuerzos realizados tanto por la Universidad de la
Repblical®! como por los laboratorios privados, y a pesar de que el labo-

[24] Cabe aclarar que este argumento no es compartido por los actores de la esfera de c11.
[25] Desde el decanato de la Facultad de Ciencias, Mario Wschebor impulsé una solici-
tud de suspension de la prohibicién de la produccién de vacunas antiaftosa y de la inves-
tigacién sobre el virus en el Uruguay. A propésito, en el afo 1995 el Consejo Directivo
Central de la udelar conformé una comisién asesora sobre el tema integrada por un dele-
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ratorio Santa Elena-EuBsa habia obtenido las mds altas calificaciones por
parte de una agencia externa evaluadora de bioseguridad, la decisién del
gobierno se mantuvo incambiada.

El quiebre de la confianza en las capacidades nacionales de c11 destruyd
el espacio de aprendizaje interactivo y las capacidades de ct1 de resolucién
del problema gestadas por més de un siglo, provocando un proceso de “des-
aprendizaje” (Arocena y Sutz, 2000a y 2010) que hasta la actualidad no ha
sido revertido. En este marco, cambié drdsticamente la configuracién de
resolucién del problema de la aftosa.

En los afios 2000 y 2001 dos grandes epidemias de aftosa ocurridas en
el pais y la regién dieron como resultado la reintroduccién de la enferme-
dad en el territorio. Si bien se controld la enfermedad, estas epidemias
mostraron que la solucién al problema no se habia logrado de una vez y
para siempre: Uruguay perdié la calificacién de pais libre de aftosal?®! y
sufrié impactos importantes a nivel de toda su economia.l?”) En este con-
texto, la nueva configuracién de abordaje del problema quedé claramente
develada: las vacunas se importaron y la investigacién sobre los virus
actuantes la realizaron capacidades del exterior del pais, negdndose dicha
oportunidad a investigadores uruguayos que la habfan solicitado expresa-
mente. En lugar de permitir que investigadores del pais analizaran el virus,
el Ministerio de Ganaderia envié muestras a investigadores del exterior
(entrevista 5).

Hasta la actualidad continta vigente la prohibicién de la manipulacién
del virus y la consecuente inhabilitacién de producir ciencia y tecnologia
relativa a la fiebre aftosa en el pais. Los virdlogos uruguayos opinan que es
de suma relevancia investigar la aftosa en el territorio nacional, a la vez que
insisten en que es posible hacerlo en condiciones de seguridad siguiendo
los estdndares internacionales (entrevistas 5, 6 y 7). Sin embargo, en térmi-
nos de la conceptualizacién de Luhmann puede interpretarse que la opcién
del gobierno ha sido sustituir la confianza por la desconfianza en la ct1
nacional relativa a la aftosa, constituyéndose de esa forma en su equivalente

gado nombrado por el Rector de la udelar Jorge Brovetto, delegados de las facultades de
Ciencia, Medicina y Veterinaria, y Radl Casas Olascoaga como experto en el tema.

[26] Con posterioridad, una vez superadas las epidemias obtuvo la calificacién de libre
de aftosa con vacunacién.

[27] Segtin Ilundain ez al. (2004), las pérdidas directas e indirectas provocadas por estas
epidemias a nivel de toda la economifa, calculadas por el valor actual neto (vaN, tomando
como referencia el afio 2001), se estiman en 730 millones de ddlares. En el periodo 2001-
2003 la aftosa provocé una reduccion del 1,9% del pB1, 1,0% de las importaciones y 2,1%
de las retribuciones totales.
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funcional en el sentido de que permite reducir la complejidad del sistema;
es decir, en este contexto la desconfianza brinda condiciones mds sencillas
para cumplir los objetivos sectoriales del Ministerio de Ganaderia, dado
que la vacuna se importa y se reduce a cero el supuesto riesgo de manipular
el virus en territorio nacional.

REFLEXIONES FINALES

En una mirada de largo plazo se observan transformaciones en las configu-
raciones de abordajes del problema de la fiebre aftosa basados en ct1, con
diversas formas a lo largo del periodo analizado.

La condicién necesaria —aunque no suficiente— para que surja una con-
figuracién de tal tipo es que algin actor relevante conciba la existencia de
un problema para la produccién de un bien o servicio. Adicionalmente se
requiere que se demanden soluciones de cT1. En caso de que dicha deman-
da se dirija a capacidades del exterior, no se promoveran oportunidades de
aprendizaje interactivo en el pais. Lo contrario ocurrird si la demanda se
dirige a capacidades nacionales; incluso, en caso de ausencia de tales capa-
cidades la demanda puede promover su creacién, tal como ocurrié en los
origenes de la trayectoria que se analizd. Para que la demanda se dirija a
capacidades nacionales son necesarios incentivos especificos —en particular
teniendo en cuenta el contexto general de baja vinculacién entre produc-
cién de bienes y produccién de conocimiento— derivados de las caracteris-
ticas del problema (por ejemplo necesidad de 1 contexto-especifica, como
en el caso de la aftosa) o de una accién deliberada (tipicamente lo que pue-
de/debe hacer la politica publica).

Varios factores definieron el surgimiento y las transformaciones de las
configuraciones de busqueda de soluciones a la aftosa —su constitucién
en problema, las caracteristicas de los mercados internacionales, los flujos
de comercializacién, la produccién de ct1 para abordar el problema-—,
entre ellos este articulo analiza la confianza (o su ausencia) en la ¢TI
nacional por parte de la esfera de la produccién ganadera y del gobierno,
asi como la confianza entre los actores. En particular, se encontré que la
confianza y la desconfianza constituyeron mecanismos relevantes de pro-
mocién y obstdculo a la constitucién del espacio interactivo de aprendi-
zaje y de las configuraciones de bisqueda de soluciones a través de la ct1
nacional.

En términos de las lecciones para la politica ptblica que pueden deri-
varse del caso especifico estudiado, el andlisis de toda la trayectoria muestra
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cémo es posible a través de una prioridad politica y productiva —erradica-
cién de la aftosa— generar procesos de fortalecimiento de ct1, fundamenta-
les en contextos de subdesarrollo, y muestra asimismo cémo —incluso en el
marco de la misma prioridad y problema— es posible truncar los procesos
mencionados. Esto a su vez evidencié:

—Las carencias de la politica a nivel nacional en lo que atane a salvaguar-
dar las oportunidades de generar y aplicar conocimiento en forma creativa
e impulsar procesos de innovacién a partir de la resolucién de problemas
productivos.

—La existencia de una tensién derivada de la especializacién sectorial de
las politicas: la especificidad de cada drea de la politica publica puede con-
ducir a la priorizacién de ciertos aspectos y medidas particulares que pue-
den frenar el desarrollo de la cT1 en determinadas dreas de relevancia para
el pais.

La importancia que tiene la conformacién de espacios interactivos de apren-
dizaje para el impulso de procesos de desarrollo, y la debilidad y poca fre-
cuencia que tienen en los contextos de subdesarrollo, hacen que la politica
publica tenga un rol preeminente en la promocién y proteccién de dichos
espacios. No obstante, la politica publica también tiene un gran potencial
destructivo de estos espacios y de las capacidades de ct1 en ellos involucra-
dos. Si bien en este caso dicho potencial se expresé por privilegiar un obje-
tivo sectorial (que podria haberse alcanzado de todas formas sin destruir el
espacio de aprendizaje y las capacidades de cT1 nacionales) como la erradi-
cacién de la aftosa, y no por una bisqueda deliberada de destruccién, ese
fue el resultado obtenido.

Estimular el potencial de promocién y proteccion de la politica pablica
en la conformacién de espacios de aprendizaje y evitar el de destruccidn, es
vital para impulsar procesos de desarrollo. Para ello es condicién sine gua
non tener confianza en las capacidades de ct1 del pais y propiciar relaciones
de confianza entre los diversos actores que se consideran clave en el enfo-
que de los sistemas de innovacién. Dicho en otros términos, deben fomen-
tarse contextos de altos umbrales de confianza y de bajos incentivos para su
transgresion.

Ademis de brindar condiciones de surgimiento de espacios interactivos
de aprendizaje, la confianza —al habilitar la temporalidad de los sistemas—
permite su permanencia en el tiempo, evita los procesos de desaprendizaje
y genera oportunidades para la construccion de sistemas nacionales de
innovacion.
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ANEXO

DISENO METODOLOGICO

El disefio metodoldgico de la investigacién mds amplia que dio lugar al pre-
sente articulo se organizé en dos etapas articuladas entre si. A continuacién
se presentan estas etapas, asi como las técnicas de investigacion y el tipo de
fuentes?® utilizadas en cada caso.

Etapa 1. Contexto nacional e internacional

Se realizé una primera etapa de caracterizacién del contexto nacional e

internacional con criterio de relevancia tedrico-empirica:

* Se caracterizé el desarrollo a lo largo del tiempo de la frontera de c11 liga-
da al abordaje de la fiebre aftosa, como manera de contar con una refe-
rencia sobre los cambios relativos al conocimiento de la enfermedad y
las soluciones disponibles a nivel mundial. Primeramente se describié
el conocimiento actual y con posterioridad sus variaciones a lo largo de
la historia. Esta caracterizacién se realizé a través de revision de biblio-
grafia, utilizacién de datos secundarios y de fuentes documentales.

* A nivel nacional se estudié el desempeno de largo plazo de la ganaderia
y su vinculacién con la incorporacién de c11, como forma de aprehen-
der el ambiente econdmico, productivo y de ct1 del sector en el que se
inscriben los impactos sanitarios de la fiebre aftosa. Este estudio se rea-
liz6 a través de revisién de bibliografia de historia econémica
uruguaya.

* En el plano internacional se caracterizé el comportamiento de los mer-
cados de carne bovina, en particular en lo que respecta a su segmenta-
cién por calidad y por presencia/ausencia de fiebre aftosa. Ello permiti6
determinar las diferencias de precios de los circuitos comerciales asi defi-
nidos, aspecto relevante dado que el andlisis involucra la produccién de
un bien de exportacion (carne vacuna) en cuya comercializacién en los
mercados internacionales Uruguay es tomador de precios. Esta caracte-
rizacion se realizd a través de revision de bibliografia, y utilizacién de
datos secundarios y de fuentes documentales.

[28] Las fuentes especificas utilizadas para la elaboracién del articulo se presentan en la

bibliograffa.
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Etapa 2. Anilisis de dimensiones

En una segunda etapa se abordaron las dimensiones: “constitucién del pro-
blema”, “demanda de ct1” (es decir, existencia y direccién®”’! de la deman-
da) y “capacidades nacionales de ct1” (es decir, existencia y respuesta de
capacidades nacionales de crt1):

a) Constitucion del problema y demanda de cTi

La “constitucién del problema” se estudi6 en dos niveles; la “demanda de
crr’ y las “capacidades endégenas de c11” se estudiaron en el primero de
ellos. El primer nivel buscé obtener evidencia de la perspectiva de los pro-
ductores ganaderos y del gobierno a través de un abordaje cualitativo. El
segundo nivel indagé el impacto de la aftosa en la produccién ganadera a
través de una aproximacion cuantitativa.

La integracion entre lo cualitativo y lo cuantitativo permitié una mejor
aproximacion a la comprensién y explicacién analitica, entendidas en tér-
minos de Weber (1979 y 1985). De acuerdo con Beltran: “al pluralismo cog-
nitivo propio de las ciencias sociales [...] corresponde un pluralismo
metodoldgico que diversifica los modos de aproximacién, descubrimiento
y justificacién en atencién a la faceta o dimensiones de la realidad social
que se estudia” (1986: 21). Planteos similares se encuentran en Delgado y
Gutiérrez (1995: 89) a través de la nocién de “complementariedad por defi-
ciencia’, en Alonso (1998: 43) con el concepto de “complementariedad” y
en Cook y Reichardt (1995) con el de “sintesis multimetddica”.

i) Sobre el enfoque cualitativo

El abordaje cualitativo analizé el plano discursivo y de acciones de los pro-
ductores ganaderos y del gobierno, o mds precisamente estudié los discur-
sos entendidos como “un conjunto articulado de practicas significante, no
solo las pricticas lingliisticas en sentido estricto; siendo cada proceso con-
creto de articulacién el que fija [...] el significado de cada discurso” (Alonso,
1998: 46).
* En el caso de los productores ganaderos se estudié el discurso de las siguien-
tes organizaciones:
- La Asociacién Rural del Uruguay (arv), en todo el periodo de andlisis.
El criterio utilizado para su seleccion tuvo en cuenta que la ARU es una

[29] Hacia capacidades de ct1 endégenas/exégenas.
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organizacién que ha buscado conformarse como actor social colectivo
con incidencia en la politica y que tempranamente mostr6 interés en
mejorar la produccién a través de la incorporacién de progreso técnico
(tipicamente en lo que refiere a mejoramiento genético); adicionalmen-
te, es la organizacién agropecuaria mds antigua del pais, su fundacién
(1871) précticamente coincide con el inicio del periodo de anilisis
(1870) y su existencia perdura mds alld del final del mismo.

Se utilizé como técnica el andlisis de contenido. Las fuentes utiliza-
das fueron: Revista de la ARUy discursos pronunciados en el acto de fun-
dacién de la AR, a la vez que se tomaron datos de fuentes secundarias
y de la revisién de bibliografia.

En relacién con la revisién de las revistas, se comenzé desde las pri-
meras ediciones cubriendo todos los niimeros hasta lograr la saturacién
teérica (Strauss y Corbin, 2002), en particular a lo que refiere a la emer-
gencia de nuevos datos relevantes, es decir, la revisién continué hasta
que se logré la redundancia de informacién en relacién con las dimen-
siones “constitucién del problema” y “demanda de ct1”. Como forma
de validar el criterio de redundancia, se tomaron algunas ediciones adi-
cionales en afios posteriores®?). Para el final del periodo (a partir de
1980) el estudio del discurso de la ARU se completé a través de la revi-
sién de antecedentes de investigacion.

Adicionalmente, también a través del andlisis de contenido se estu-
dié la opinién de: i) la Federacién Rural para dos coyunturas (1960, a
través del estudio de su participacién en la Mesa Redonda sobre fiebre
aftosa y 1994, a partir de los antecedentes de investigacién); ii) las
Cooperativas Agrarias Federadas (también en 1994, a través de los ante-
cedentes de investigacion).

* En el caso del gobierno:

- Revisién de leyes y decretos.

- Anilisis de contenido del discurso del ministro de Ganaderia y
Agricultura en 1960, de publicaciones del Ministerio de Educacién
y Cultura, de publicaciones y cartillas del Ministerio de Ganaderia y
Agricultura, y de la revista del Banco de Seguros del Estado (Almanague
del Labrador). Adicionalmente se revisé bibliografia pertinente.

[30] Si bien la probabilidad de que la aftosa se constituyera en un problema y luego

dejara de serlo (antes de su erradicacién) era muy baja, se prefirié adoptar esta validacién.
En el caso de la existencia y tipo de demanda se logré la saturacion tedrica en el andlisis de
contenido de la Mesa Redonda “Problema actual de la fiebre aftosa en Uruguay”.
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- En la coyuntura correspondiente al ano 1994 se aproximé la opinién
del gobierno a través de la realizacién de entrevista semiestructurada
(entrevista 1) y de la revisién de antecedentes.

i) Sobre la aproximacion cuantitativa

Se buscaron datos relativos a pérdidas directas ocasionadas por brotes de
aftosa. Se obtuvieron datos secundarios sobre pérdidas en el stock bovino
en el marco de una epidemia importante ocurrida entre 1943 y 1944. Dado
que en 1942 se produjo una sequia cuyo impacto en la produccién gana-
dera no es sencillo de aislar, queda pendiente para investigaciones futuras
el cilculo del impacto productivo y econémico de dicha epidemia.?!!
Existen cdlculos del impacto productivo y econdmico de las epidemias de
los afios 2000 y 2001 que se mencionan en la seccién 2.5.

b) Capacidades de crTi

Para estudiar si el pais contaba con capacidades de ct1 para abordar la fie-
bre aftosa y su incorporacién (o no) a sus agendas, se seleccionaron las
siguiente organizaciones: Facultad/Escuela de Veterinaria, Instituto Biolégico
de la ARu, laboratorio oficial, Laboratorios Santa Elena. Adicionalmente se
analizaron conferencias, congresos, articulos cientificos y de divulgacién. A
continuacién se explicitan las técnicas y fuentes utilizadas en cada organi-
zacién e instancia:

* Facultad/Escuela de Veterinaria:
- Andlisis de contenido de articulos publicados en Anales de la Escuela/
Facultad de Veterinaria y en la Revista de Medicina Veterinaria de la
Escuela de Montevideo.
- Revisién de bibliograffa sobre la historia de la Facultad/Escuela.
- Entrevistas semiestructuradas (entrevistados 3 y 4).

* Instituto Bioldgico de la ArRu:
- Andlisis de contenido de articulos de la Revista de la ARU.

* Laboratorio oficial:
- Revisién de bibliografia especifica que compila los trabajos de investi-
gacion realizados por el laboratorio.

[31] Para ello se buscard disponer de los impactos provocados en la produccién ganadera
por otras sequias en la historia del pais, como forma de obtener un modelo que permita
aislar el efecto de la sequia de 1942 y obtener el de la aftosa en forma mds precisa.
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- Anilisis de contenido de documentos del Ministerio de Ganaderia y
Agricultura.
- Entrevista semiestructurada (entrevistados 1, 3 y 4).

* Laboratorios Santa Elena:
- Andlisis de contenido de la revista de la empresa (Lechuza Roja).
- Revisién de antecedentes de investigacion.
- Entrevista semiestructurada (entrevistado 2).

* Andlisis de congresos, conferencias y articulos cientificos:
- Congresos (publicados en la Revista de la ARU y Memorias de
congresos).
- Conferencias de Miguel Rubino y de Antonio Cassamagnaghi.
- Conferencia en homenaje a Miguel Rubino.
- Articulos cientificos: compilacion de articulos publicados por Miguel
Rubino y compilacién (ya mencionada) de investigaciones realizadas en
el laboratorio oficial.

c) Analisis de las tres dimensiones en una instancia de interaccion
entre los tres tipos de actores relevantes

Se estudiaron las tres dimensiones (constitucion del problema, demanda de
cTI y capacidades de ct1) a través de un andlisis de contenido de la Mesa
Redonda “Problema actual de la fiebre aftosa en el Uruguay” realizada en
1960. En esta instancia participaron e interactuaron entre si todos los acto-
res clave, lo cual permitié especialmente captar conexiones de sentido de la
accién (Weber, 1979). En forma andloga a lo que ocurre con un grupo de
discusion,?! esta instancia permiti6 analizar la emergencia de ciertos topi-
cos y lugares comunes de la opinién de los actores (Ibdnez, 1986).

d) Entrevistas y perfil de los entrevistados

Dentro de la técnica de entrevista se optd por la realizacién de entrevistas semi-

estructuradas dado que la aplicacién que supone de una pauta de entrevista

permite la emergencia del discurso relevante a las dimensiones, y en virtud de

la flexibilidad de dicha pauta deja abierta la posibilidad de que surjan nuevas

dimensiones o categorias relevantes para el andlisis (Valles, 2002 y 1999).

* Entrevistado 1 - Asesor Técnico de la Direccién General de Servicios
Ganaderos del Ministerio de Ganaderfa Agricultura y Pesca, jefe de ope-

[32] No se afirma que la instancia constituyera un grupo de discusién, sino que su dini-
mica brinda posibilidades analiticas similares a las de un grupo.
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raciones durante las epidemias de 2000 y 2001, veterinario de Campo
en la década de 1970-1980.

Entrevistado 2 - Investigador en ciencias sociales que participé como tes-
tigo del juicio que Laboratorios Santa Elena-EuBsa le realiz6 al Estado
luego de la entrada en vigencia del articulo 16 de la Ley 16.082 de
1989.

Entrevistado 3 - Investigador del drea de sanidad animal de la Facultad
de Veterinaria (udelar), exinvestigador del laboratorio oficial y encarga-
do del 4rea de vigilancia epidemioldgica (de fiebre aftosa, entre otras
enfermedades).

Entrevistado 4 - Experto en fiebre aftosa. Exinvestigador del laboratorio
oficial y de la Facultad de Veterinaria, extécnico de laboratorios privados
en Uruguay y exdirector de PANAFTOSA.

Entrevistado 5 - Investigador en virologfa de la Facultad de Ciencias
(udelar).

Entrevistado 6 - Investigador en virologia de la Facultad de Ciencias
(udelar).

Entrevistado 7 - Investigador en virologia de la Facultad de Ciencias

(udelar).
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