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1. INTRODUCCION

Algunos teéricos consideran que la biotecnologia es el
heraldo del préximo ciclo econdmico largo, que sucede al
marcado por la tecnologia de la informacion y las comunica-
ciones (Freeman et al., 1982; Thompson, 1986). En el con-
texto de la CE se describié como “...un poderoso instrumento
para la renovacién de la base econdmica de la sociedad con-
tempordnea” (Comision de las Comunidades Europeas,
1984). Sin embargo, estas primeras promesas de la biotecno-
logia no se han materializado con la rapidez inicialmente es-
perada (Tait et al., 1990).

En el presente documento se analizan algunas de las
complejas cuestiones ¢ interrelaciones que afectan a las deci-
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siones de los directivos que intervienen en los procesos de la
biotecnologia en el campo agronémico. La investigacion se
ha centrado en los siguientes factores clave: nivel de inver-
sién industrial en los distintos tipos de innovacién; naturaleza
y magnitud de las politicas de apoyo a la agricultura de la ad-
ministracién nacional y de la CE; evolucién de los regimenes
nacionales e internacionales de normativa sobre riesgos, en
particular de los que afectan a los OMG (organismos mani-
pulados genéticamente); y carcter favorable o desfavorable
de la actitud de los ciudadanos ante la biotecnologia (Tait,
1990). Examinamos la naturaleza preventiva que tiene la nor-
mativa sobre riesgos en el campo biotecnolégico, los cam-
bios de las nuevas disposiciones reguladoras y las consecuen-
cias que tendria para el sector volver a un planteamiento mds
reactivo en este campo. En las conclusiones se abordan as-
pectos de continuidad y cambio en los sistemas tecnoecono-
micos, asi como los aspectos sociales y politicos de la inno-
vacion,

La normativa sobre riesgos se percibe de forma generali-
zada como el principal factor inhibidor de la innovaci6n en
biotecnologia. Sin embargo, aunque si influye, hay muchos
otros factores que también afectan al ritmo y la direccion de
la innovacién. Sostenemos que la determinacién con que el
grupo de presi6n del sector subraya las consecuencias nega-
tivas que la normativa sobre riesgos ejerce sobre la innova-
cién y defiende un régimen regulador reactive y menos exi-
gente podria resultar a la larga contraproducente para sus
intereses.

2. CAMBIOS EN LAS DISPOSICIONES
REGULADORAS

2.1. Planteamientos preventivo y reactivo

La biotecnologia supone una importante variacion en la
estrategia de la normativa sobre riesgos, que pasa de lo re-
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activo a lo preventivo. Para las anteriores innovaciones
tecnolégicas, como los plaguicidas, se establecieron meca-
nismos totalmente reactivos, que partian del principio de
que tales productos eran inocuos mientras no se demos-
trase lo contrario. En cambio, segin un miembro del Co-
mité Consultivo del Reino Unido sobre Vertidos al Medio
Ambiente (ACRE), que asesora al gobierno en materia de
liberacién de OMG: “consideramos que los nuevos orga-
nismos son culpables mientras no se demuestre su inocen-
cia” (Levidow y Tait, 1991). El planteamiento preventivo
de la normativa sobre riesgos puede describirse como si-
gue:

Fl sector de que se trate y sus productos son controlados me-
diante un sistema establecido para evitar riesgos potenciales, pre-
vistos antes del desarrollo o la comercializacién de los productos
y de que se hayan obtenido pruebas facticas de la existencia de
tales riesgos. En una situacion como ésta, la seguridad y la for-
mulacién del mecanismo regulador se convierten en parte inte-

gral del desarrollo, tanto del sector como de sus productos (Tait y
Levidow, 1992).

El enfoque preventivo plantea dificultades considerables
a los organismos reguladores y al propio sector. En primer
lugar, al predecir riesgos y peligros, es dificil mantener una
postura realista entre la imaginacion hiperactiva y la ceguera
para lo evidente. En segundo lugar, los regimenes regulado-
res preventivos complican las politicas de regulacién; como
el estimulo para regular no se basa en hechos cientificamente
verificados, resulta mas dificil oponerse a la intervencion de
los ciudadanos en el proceso regulador. Este se basa en la
percepcion del riesgo, y dicha percepcién depende de la vi-
sién del mundo o del sistema de valores del perceptor, asi
como de sus intereses. La presién a favor de enfoques mds
preventivos estd vinculada, por tanto, a la demanda politica
general de mayor responsabilidad y democracia en el proceso
de innovacion tecnolégica. Las empresas ya no pueden con-
tentarse con ser eficaces y actuar legalmente en el terreno co-
mercial: también han de serlo en un sentido normativo mas
amplio (Brunsson, 1989).
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2.2. Producto frente a proceso, o normativa vertical frente
a horizontal

Estas presiones ejercidas sobre el sector y los 6rganos re-
guladores han dado lugar a una serie de debates més o menos
publicos entre distintas direcciones generales de la CE, asi
como entre ¢l sector y dichos érganos reguladores a escalas
nacional e internacional (Shackley et al., manuscrito en pre-
paracion). Para el sector, el debate se centra esencialmente en
determinar si la normativa debe basarse en el proceso o en el
producto. Como ya hemos sefialado (Tait y Levidow, 1992),
estas categorias s¢ corresponden, respectivamente, con la
normativa preventiva y reactiva sobre riesgos.

El planteamiento basado en el proceso postula que todos
los OMG destinados a liberarse vivos en el medio ambiente
suponen un riesgo para éste; en el actual estado del conoci-
miento, no podemos predecir con exactitud cudles son tales
riesgos ni su magnitud; por tanto, todos los OMG deberian
ser regulados con cardcter preventivo, para tener la seguridad
de que se excluyen del desarrollo comercial todos los pro-
ductos que den lugar a riesgos para el medio ambiente no
previstos con anterioridad. E] planteamiento basado en el
producto postula que no hay necesidad de tratar todos los
OMG como una categoria especial, porque no presentan ries-
gos para el medio ambiente superiores a los determinados
para productos distintos actualmente en uso, y porque su in-
fluencia sobre el medio ambiente puede ser regulada eficaz-
mente por medio de los sistemas reactivos ya vigentes para
los alimentos, medicamentos y plaguicidas.

Por tanto, el enfoque basado en el proceso es preventivo.
Supone la creacion de érganos reguladores independientes
con conocimientos practicos especializados en ecologia y mi-
crobiologia, que deberdn seleccionar los posibles productos
OMG antes de que éstos sean sometidos a a aprobacion del
comité que proceda, en funcion de su utilizacién final como
alimento, farmaco o plaguicida. Por el contrario, el plantea-
miento basado en el producto prescindirfa del examen de los
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OMG previo a su sometimiento a los comités reguladores ac-
tuales, que han sido puestos en funcionamiento para identifi-
car, con un procedimiento reactivo, Tiesgos en alimentos, far-
macos o plaguicidas anteriores. Por tanto, la oposicién del
sector al planteamiento basado en el proceso implica un aleja-
miento de la normativa preventiva, en favor de la reactiva.

En la terminologia de los drganos reguladores de la CE
ha tenido lugar un debate similar entre normativa “horizon-
tal” y “vertical”, que equivalen a los planteamientos basados
en el proceso y en el producto, respectivamente.

En el régimen regulador propuesto para Estados Unidos,
los OMG serdn evaluados en estructuras ya actuantes, quc se
ocupan de productos no biotecnolégicos. Se trata, pues, de un
enfoque basado en el producto o vertical y, en consecuencia,
reactivo. En el sistema europeo, en su forma actual, una serie
de organismos independientes evalian los OMG al menos en
la fase de ensayos del desarrollo y en todos los paises de la
CE. Por tanto, este sistema se basa en el proceso y es hori-
zontal o preventivo.

Muchos representantes del sector se han opuesto enérgi-
camente al sistema europeo, que hace mds hincapi€ en las
posibles consecuencias para el medio ambiente de la libera-
cién de OMG, y se decantan a favor del sistema vertical de
Estados Unidos. Una serie de representantes influyentes de la
Comisién Europea, en particular de la DG XI, defienden el
sistema horizontal. Jan Brinkhorst, director general de la DG
XII, ha afirmado que los dos sistemas varian tan solo en as-
pectos administrativos: “[los organismos de Estados Unidos]
han elaborado normas especiales para evaluar los OMG con
las leyes vigentes; nosotros hemos redactado una nueva ley.
Las consecuencias para el sector son las mismas” (Financial
Times. 29 de noviembre de 1990). Sin embargo, en el mismo
articulo, Brinkhorst relaciona la normativa horizontal con el
planteamiento preventivo; reconoce que ¢l plantearniento de
la CE responde al intento de actuar “...antes de los aconteci-
mientos, en lugar de después”™.
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El sector afirma que la normativa horizontal serd mads
cara, mas laboriosa y mds complicada que la vertical (Grupo
Consultivo sobre Biotecnologia, SAGB, 1990). El SAGB se
ha convertido en el mas destacado grupo de defensa de los
intereses del sector ante la Comisién Europea, aunque otros,
como el Grupo Europeo de Coordinacién en Biotecnologia,
también comunican los puntos de vista del sector. Las empre-
sas multinacionales asociadas al SAGB mantienen indivi-
dualmente posturas distintas en cuanto a la regulacién de la
biotecnologia (Tait ef al., 1991). Sin embargo, el SAGB ha
dado al sector una voz fuerte y tinica que habla a favor de la
normativa basada en el producto. Ha cosechado éxitos consi-
derables en la defensa de sus planteamientos, en particular en
las DG VI y XII, aunque la DG XI, la Direccién General de
Medio Ambiente, sigue siendo partidaria del enfoque preven-
tivo.

Representantes del sector han acusado a la Comision de
“hostilidad politica” a la biotecnologia (Financial Times, 29
de noviembre de 1990), (M4s tarde se publicaron cifras que
daban a entender que, debido en gran medida a la normativa,
en la CE se habian congelado las nuevas inversiones en bio-
tecnologia [SAGB, 1991].) Brinkhorst respondié que la nor-
mativa de la CE “no puede convertirse en chivo expiatorio
del desarrollo algo méds lento que la biotecnologia ha experi-
mentado en Europa” (Financial Times, 29 de noviembre de
1990). Afirmé que la comparacion del nimero de ensayos de
campo de OMG demostraba que la normativa no estaba afec-
tando adversamente a la innovacion (las cifras aproximadas a
mediados de 1990 eran de 115 en Estados Unidos, 110 en la
CE y 1 en Japdn).

El debate continda y la CE present6 en abril de 1991 un
documento de politica, recibido negativamente por las dos
partes enfrentadas. Los diputados ecologistas afirmaron que
el documento daba demasiado margen al sector, y €ste no
quedd satisfecho, porque la CE continuaba, en apariencia,
defendiendo el planteamiento horizontal de la normativa (Fi-
nancial Times, 19 de abril de 1991).



175

2.3. El “cuarto obstaculo”

El sector ha mostrado también su inquietud ante el hecho
de que la CE conserve y amplie su derecho a adoptar decisio-
nes “politicas” sobre biotecnologia en casos de controversia
por las consecuencias socioecondmicas adversas de productos
como la somatotropina bovina recombinante (SBR). El actual
sisterna vertical evahia los nuevos productos con arreglo a tres
criterios: calidad, inocuidad y eficacia. Se propuso un “cuarto
obstdculo”, que afiadiria a los tres anteriores la “necesidad™.
Es opinién generalizada que este criterio ya se aplica de ma-
nera informal a los productos veterinarios. La decision de la
CE de imponer una moratoria a la SBR en 1989 se referia ex-
plicitamente a las consecuencias socioeconomicas, y la prohi-
bicién acaba de ampliarse hasta 1993. Se ha aludido insisten-
temente a una empresa multinacional que acusa a la Comision
de utilizar el criterio de necesidad para juzgar el producto (/n-
dependent, sdbado 15 de diciembre de 1991).

El primer ejemplo de aplicacion de este criterio por parte
de 1a CE fue la prohibicién del uso de determinados produc-
tos hormonales en la produccién cérnica, basada exclusiva-
mente en la oposicién de la opinién piiblica y en contra de las
prucbas cientificas de su inocuidad (Rousch, 1991). De he-
cho, en la propuesta inicial de un cuarto obstdculo subyace la
preocupacion por el hecho de que se estuvieran haciendo ta-
les valoraciones, aunque se ocultaban al publico (K. Collins,
Diputado europeo, comunicacion personal).

La respuesta del sector a las propuestas referentes a un
cuarto obstaculo institucionalizado o ad hoc ha sido, en gene-
ral, negativa, ya que la medida se considera discriminatoria y
contraria a la dindmica de la innovacion.

3. ESTRATEGIAS DEL SECTOR

Tras las afirmaciones hechas por el SAGB en el sentido
de que la normativa afecta considerablemente a la innovacién
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biotecnoldgica en la CE, nuestra investigacion ha revelado
que la situacién es atn mds complicada. Las entrevistas man-
tenidas con directivos del sector en el curso de los afios
1989-1991 indican confusion respecto al futuro de la situa-
cion reglamentaria y preocupacién por la adopcién de dispo-
siciones “inapropiadas”, aunque los directivos también situa-
ron estas inquietudes en el contexto de otras limitaciones
igualmente importantes.

3.1. Pequenas empresas

La normativa ha influido en las decisiones estratégicas de
las pequefias empresas especializadas en biotecnologia
(EEB). Estas empresas carecen de experiencia en la aplica-
cién de la normativa y sufren con frecuencia grandes dificul-
tades de tesoreria. Perciben la normativa como un freno a la
produccion, y para ellas es un incentivo a favor de la obten-
cion de licencias o del desarrollo de productos intermedios,
con el fin de no someterse a los largos procesos reglamenta-
rios que exigen los productos mas innovadores. No obstante,
en general, esta visién de la normativa se encuadra en el con-
texto de otras limitaciones relativas a la falta de financiacion
y de experiencia de gestion. Las pequefias empresas tienden
también a evitar las dreas mds innovadoras de la biotecnolo-
gia agrondmica, por el valor relativamente menor de estos
mercados y por las dificultades para identificar y desarrollar
nichos de mercado adecuados.

Las EEB, que en principio habian previsto estar en con-
diciones de suministrar genes innovadores a las empresas de
seleccion vegetal, descubrieron que el éxito en este campo
exige también conocimientos practicos mas tradicionales de
mejora vegetal. Ademas, en muchos casos tales innovaciones
no atraen a las empresas de seleccién de plantas, bien porque
resultan demasiado caras, bien porque no encajan en su estra-
tegia, ya que muchas de estas empresas han sido adquiridas
por multinacionales. Si una EEB tratase de adquirir una em-
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presa de selecci6n, las grandes sociedades la considerarian
un competidor, no un proveedor de técnicas y conocimientos
nuevos; quedarian dafiadas asi sus relaciones con éstas, que
con frecuencia proporcionan contratos de investigacion y de-
sarrollo e ingresos a corto plazo. Por tanto, este factor com-
plica todavia mds los esfuerzos que las EEB realizan por
combinar la introduccién de productos innovadores manipu-
lados genéticamente con la gestién de tesoreria.

En consecuencia, aunque la normativa no facilita las co-
sas a las EEB, éstas se enfrentan con numerosas dificultades
de identificacién de mercados y desarrollo de productos en
actividades afines a la agricultura. En general, sus directivos
no consideraron la normativa sobre riesgos como la limita-
ci6n mads grave. Para las pequefias empresas, tan dura s la
normativa vertical como la horizontal, y es dificil juzgar en
qué medida la mayor carga que supone la segunda contribuye
a limitar la innovacién. Sin embargo, casi todos los directi-
vos consideraban el régimen regulador propuesto por la CE
como algo a lo que tendrian que acostumbrarse. Tres altos
cargos de EEB subrayaron que la normativa ofrecia oportuni-
dades, ademds de imponer limitaciones (véase Porter, 1990).

3.2. Empresas multinacionales

Las grandes empresas ocupan una posicion mucho més
favorable para resistir las limitaciones financieras y de
tiempo vinculadas con la normativa sobre riesgos y para pre-
sionar a favor del establecimiento de unas condiciones regu-
ladoras mas propicias. Sin embargo, nuestra investigacion re-
vel6 un cuadro mucho mas complejo, en el cual resultaba
dificil aislar la influencia de la normativa. Las decisiones es-
tratégicas dependian mucho de las actividades previas de la
empresa, del sector industrial en que mayor fuese su activi-
dad y de las estructuras del mercado.

La primera empresa de nuestra investigacion habia deci-
dido, entre varias opciones relacionadas con las plantas, con-
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centrarse en la SBR; ésta le ofrecia la ventaja aparente de be-
neficiarse de actividades anteriores, mientras que las pers-
pectivas de comercializacién del producto les parecian muy
problemdticas a otros circulos. La estrategia de dicha em-
presa se orienta hacia la excelencia cientifica y tecnolégica,
no al control del mercado. Su gama de productos agroquimi-
cos es bastante reducida, lo cual constituye un incentivo a fa-
vor de una estrategia clara y radical en el campo de la biotec-
nologia. Por sus inversiones en este campo, se ha mantenido
en la primera linea de los esfuerzos de presion, tanto para fo-
mentar la tecnologia como para luchar contra Io que consi-
dera una normativa horizontal inhibidora. Su compromiso
sostenido con un producto como SBR, que suscita la inquie-
tud del consumidor y la oposicion de los politicos, puede vin-
cularse con el hecho que, como empresa quimica, tiene me-
nos necesidad de tratar directamente con el consumidor. Esta
empresa tiende a ver la opinién piblica negativa como algo
contra lo que es preciso luchar (los directivos describen a los
escépticos ante la biotecnologia como “rojos” o “verdes ri-
cos” y como implacables anticapitalistas).

Otra empresa quimica, también muy comprometida con
la excelencia cientifica y técnica, habia hecho grandes inver-
siones en biotecnologia agronémica y seleccién vegetal, y
habia adquirido varias grandes empresas de seleccion. Sin
embargo, durante la década de 1980 se hicieron cada vez mas
evidentes las escasas posibilidades de beneficio que ofrecian
estos campos. La empresa trata ahora de enfocar el desarrollo
con mayor cuidado y aspira a integrar la biotecnologia con la
tecnologia quimica en uso. Su objetivo es desarrollar nichos
de mercado de valor elevado o productos para cultivos muy
extensos en los que pueda conquistar una cuota de mercado
considerable. Varios directivos afirmaron que la normativa es
un factor decisivo que influye en las decisiones estratégicas y
de investigacion y desarrollo. Uno de ellos sostuvo que la
empresa estaba considerando el desplazamiento de gran parte
del trabajo de biotecnologia a Estados Unidos y el sureste
asiatico, como respuesta directa a la normativa horizontal de
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la CE. Sin embargo, al insistir en las preguntas, reconocio
que en esa decisién habfa influido también la existencia en
tales areas de mercados grandes y en crecimiento.

Una destacada empresa petrolifera integral con intere-
ses en el sector agroquimico habia invertido en seleccion
vegetal, durante la década de 1970, con la esperanza de be-
neficiarse de los efectos de la revolucién verde. Sin em-
bargo, posteriormente se desprendio de sus participaciones
en el campo de la seleccién vegetal y estd desarrollando la
combinacién de insumos de base quimica y biotecnoldgica
caracteristica de las dos empresas anteriores. El bajo valor
tipico de la produccién agraria habia sido determinante para
esta decision. Como empresa petrolifera, estd habituada a
los grandes mercados y a los mdrgenes de beneficio eleva-
dos, y considera la biotecnologia agronémica como algo de-
masiado costoso y arriesgado. La empresa limitard su parti-
cipacién a bioplaguicidas para nichos de mercado y a
programas forestales a gran escala, dmbitos ambos muy
vinculados con éreas de desarrollo en vigor. La normativa
no aparece como un elemento importante en estas decisio-
nes, y la empresa ha decidido no incorporarse al SAGB, de-
cisién justificada por su postura tradicional de no participar
en “‘politica”.

Una de las mayores empresas de alimentacién del mundo
habfa invertido en biotecnologia y seleccién vegetal con el
fin de mejorar la integracién vertical y evitar que las materias
primas fuesen patentadas por otras empresas. Por tanto, en
este caso habia sido la legislacién sobre patentes el elemento
inductor para invertir generosamente en biotecnologia. Su
tradicién es muy distinta de la descrita para las empresas qui-
micas anteriores, ya que sus actividades estan mds orientadas
al consumidor que a la tecnologia o la ciencia. Sus nnova-
ciones son prudentes y tienen en cuenta la posibilidad de que
el puiblico reaccione negativamente, por lo que prefiere mejo-
rar poco a poco sus productos a lanzar innovaciones radica-
les. Presta mds atencion a la opinién piblica que las empre-
sas con poca experiencia de trato directo con el consumidor.
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Aunque pertenece al SAGB, sus directivos consideran que la
opinién publica ejerce una influencia decisiva en las decisio-
nes estratégicas y de investigacion y desarrollo. Uno de ellos
se mostrd partidario de la creacion de una version europea de
la Oficina de Evaluacion Tecnol6gica (OTA) de Estados Uni-
dos, ya que ello favoreceria el acceso de los ciudadanos a los
datos relativos a la innovacion.

Otra organizacién innovadora caracterizada por la pru-
dencia en el campo de la biotecnologia era una importante
empresa quimica francesa con dreas de actividad definidas
muy claramente. No estaba convencida de que la biotecnolo-
gia pudiese competir con los productos quimicos en los terre-
nos econdémico o técnico, y consideraba que habia que cono-
cer mejor la fisiologia y la ecologia vegetales antes de lograr
especies manipuladas genéticamente que se comportasen de
manera eficaz. En sus planes futuros asigna a la biotecnolo-
gia una importancia relativamente pequefia, pero participa en
la promocién de esta tecnologia y es miembro del SAGB.
Los directivos veian el posible desplazamiento a Estados
Unidos mas vinculado a oportunidades de mercado que a li-
mitaciones reguladoras de la CE.

4. NORMATIVA Y CONTROL

Los resultados de nuestra investigacion revelan que la in-
novacién biotecnoldgica en grandes y pequefias empresas de-
pende de numerosos factores relacionados entre si, tanto in-
ternos como externos a las empresas. La normativa sobre
riesgos influye en las decisiones, pero constituye una parte
relativamente pequefia de un conjunto complicado que com-
prende aspectos no reglamentarios, como las costosas y labo-
riosas actividades de investigacién y desarrollo y el problema
del poco valor de los mercados agrarios. Aqui se aborda la
cuestion de por qué el debate sobre innovacién biotecnolo-
gica se ha centrado tan obsesivamente en la normativa, con
exclusion de estos otros factores.
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Para las pequefias EEB, la combinacion de limitaciones
que se oponen a la innovacién son tan potentes que apenas
dejan libertad de movimientos a las empresas (Tait et al.,
1991). Al desarrollar esta nueva tecnologia, las estrategias de
las EEB suelen amoldarse en gran medida a las necesidades
de las multinacionales a las que deben recurrir en busca de
apoyo financiero y de otros servicios. Al menos en el campo
de la biotecnologia agrondémica, es improbable que las em-
presas pequefias impongan cambios a las estrategias de las
multinacionales, como ocurrié en el caso de la electrénica y
las comunicaciones (Tait ef al., 1990).

En cambio, las estrategias de las multinacionales han
sido muy diversas, y en ellas han influido, ademds de la nor-
mativa sobre riesgos, la tradicion de la empresa y considera-
ciones econdémicas y politicas. Hay aspectos clave de la es-
trategia relacionados con la experiencia previa de la empresa
y con el campo que ésta domina. Dado el importante papel
que representan las multinacionales en el impulso de las es-
trategias biotecnoldgicas, es importante saber c6mo interac-
cionan los diversos factores y ¢émo han evolucionado las es-
trategias actuales a partir de las pasadas.

El grifico 1 (1) ilustra el sistema de inversion de las em-
presas agroquimicas multinacionales en las décadas de 1960
y 1970. Al recorrer el bucle de retroalimentacion positiva, la
elevada inversién del sector en productos fitosanitarios con-
duce al aumento del ndmero de nuevos compuestos de este
tipo lanzados al mercado, con el consiguiente aumento de la
productividad agraria, al que sigue el de las rentas agrarias.
Al aumentar tales rentas, se eleva la inversién en investiga-
cién y desarrollo, ya que se perciben oportunidades de nue-
vas ventas de productos fitosanitarios. Por tanto, este bucle
de retroalimentacién positiva se comporta como un circulo
“virtuoso” —desde la perspectiva de las empresas— que esti-

(1) Enel grafico 1 se utilizan los siguientes signos convencionales: las flechas indican
“causas’” o “influencias”™; el signo negativo en una flecha indica relacién reciproca entre dos
variables, y el positivu, relacidn directa; la retroalimentacion positiva o negativa estd indicada
por el signo situado en el centro de los bucles.
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GRAFICO 1
Sistema de apoyo de las inversiones de las empresas multinacionales
en productos fitosanitarios durante las décadas de 1960 y 1970

Inversién del sector en compucstos

Apoyo a la produceion agraria fitosanitarios
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nacionales y la CE @ 7
Nimere de nuevos productos @

fitosanitarios en el mercado

@@ @

Grado de productividad de la
agricultura

@ / \®~ Rentas agrarias

Magnitud de los excedentes agrarios

mula continuamente el crecimiento de la inversidn en investi-
gacién y desarrollo agroquimicos. E1 combustible que mante-
nia en marcha este ciclo de retroalimentacidén era “el apoyo
financiero que la CE y los organismos puiblicos nacionales
prestaban a la produccion agraria”, El hecho de que cste bu-
cle llevase a un continuo aumento de los excedentes agrarios
aparecia como motivo de inquietud, pero no traté de resol-
verse de forma explicita.

Hacia el final de la década de 1970, la situacidn se hizo
inestable por dos razones. En primer lugar, la magnitud de los
excedentes se hizo insostenible y surgieron presiones politicas
a favor de recortar el apoyo a la produccién agraria. En se-
gundo lugar, el propio sector agroquimico empez0 a acercarse
a un estado de “madurez”, al disponer de productos eficaces y
baratos que resolvian casi todos los casos de proteccion. Por
tanto, las empresas empezaron a buscar nuevas vias para su
creatividad que les permitiesen seguir operando en la alta tec-
nologfa, y no como simples fabricantes de productos quimi-
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cos indiferenciados. Tanto las multinacionales como las EEB
vieron en la biotecnologia la oportunidad de avanzar por ese
camino, y ello les indujo a hacer elevadas inversiones en in-
vestigacion y desarrollo en este campo (Metz, 1984).

Pero el bucle de retroalimentacion que espoleara la pros-
peridad del sector agroquimico durante las dos décadas ante-
riores habia cambiado. Como se ve en la parte izquierda del
eréfico 2, la magnitud de los excedentes y el apoyo publico
de la produccién agraria forman ahora parte del bucle de re-
troalimentacioén. El cambio a retroalimentacién negativa deri-
vado de ello hace que esta parte del sistema funcione ahora
en el sentido de frenar la inversion del sector.

La parte central del gréfico 2 describe el sistema de retro-
alimentacién positiva que opera en relacion con la normativa
sobre riesgos. Las fuertes inversiones del sector en biotecno-

GRAFICO 2

Sistema de apoyo de las inversiones de las empresas multinacionales
en productos biotecnologicos durante las décadas de 1980 y 1990
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logia provocan fuertes presiones ante los gobiernos naciona-
les y ante la CE a través de drganos como el SAGB. Esta ac-
tividad da lugar a una presién normativa en materia de ries-
gos, estimulandose asi la inversién (al menos por parte de las
empresas multinacionales) e inicidndose un nuevo circulo
“virtuoso”. Lo que teme el sector es que la normativa sobre
riesgos se convierta en la variable que impulsa este bucle y lo
transforme en un circulo vicioso e inicie una espiral de re-
duccioén de las inversiones.

La zona inferior derecha del grafico 2 ilustra un factor
que podria desencadenar un cambio como el descrito: la acti-
tud mas o menos favorable de los ciudadanos ante la biotec-
nologia. El nivel de la normativa sobre riesgos es la resul-
tante de las presiones contrapuestas del sector y de los
ciudadanos. Si dominan las presiones de éstos, dicho nivel se
eleva. El dilema a que se enfrenta el sector consiste en que
las presiones que estin reforzando el circulo “virtuoso” cen-
tral podrian al mismo tiempo disminuir la confianza que ins-
pira aquél y provocar en los ciudadanos una actitud menos
favorable. Esta situacion, ademads de afectar a la normativa,
influiria directamente en las inversiones, dada la resistencia
de los consumidores ante los productos.

Cuando se tiene en cuenta este vinculo entre normativa y
opinién piblica, los argumentos sobre el tipo de normativa
que debe imponerse se hacen méas comprensibles. En el gra-
fico 2, el pequefio bucle de retroalimentacién que enlaza el
“nivel de la normativa” y la “actitud favorable o desfavorable
de los ciudadanos” supone que un nivel elevado de la norma-
tiva comunicarfa a los ciudadanos tranquilidad en relacion
con los riesgos de la biotecnologia agronémica, tal como
postularon los redactores de la parte VI de la Ley de protec-
cién del medio ambiente del Reino Unido, sobre liberacion
de OMG (Levidow y Tait, 1992, en prensa). No obstante,
muchos cientificos y empresarios creen que, por el contrario,
una normativa muy estricta suscitaria la alarma entre los ciu-
dadanos. Esta interpretacién no se ha visto apoyada en una
encuesta reciente sobre las actitudes publicas ante la biotec-
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nologia en el Reino Unido, que no arroj6 indicios de que una
normativa intensa inquietase a los ciudadanos; por el contra-
rio, se detecté una sensacion generalizada de que la norma-
tiva no era lo bastante estricta (Martin y Tait, 1992).

Como se ilustra en la parte inferior del grifico 2, hubo
una época de baja confianza piiblica en el sector quimico, si-
tuacién relacionada en parte con los plaguicidas, y aquél hizo
esfuerzos enormes por recuperar tal confianza. Las activida-
des de presion vinculadas con la biotecnologia pueden tam-
bién servir para neutralizar estas iniciativas mas generales.

Nuestra investigacién ha aportado pruebas considerables
de que el modelo descrito en el grifico 2 es vélido. No obs-
tante, el sector parece cada vez menos dispuesto a compro-
meterse en el 4mbito de la normativa. Asi, un directivo nos
indicé en una de las primeras entrevistas que su empresa tra-
bajaria con la organizacién Greenpeace, y se mosiré conven-
cido de que podrian llegar a entenderse. Al final del estudio,
cuando enviamos las notas de las entrevistas a los directivos
para que las revisasen, escribié una observacion en el sentido
de que habia cambiado de idea en relacién con Greenpeace,
la cual consideraba ahora como una organizacién de “ideas
cerradas”. También en Estados Unidos las iniciativas de des-
regulacion de la biotecnologia han desencadenado “una tor-
menta de criticas” (New Scientist, 25 de mayo de 1991). Las
nuevas propuestas, redactadas por e] Consejo sobre Competi-
tividad de la Casa Blanca, no exigirén que los OMG se some-
tan a revisién federal, salvo que haya indicios claros de que
suponen Tiesgos “irrazonables”. Incluso cuando se han esta-
blecido riesgos posibles, los legisladores federales no deben
intervenir si hay otros mecanismos capaces de atender la si-
tuacién, como la indemnizacién de dafios y perjuicios ante
los tribunales (New Scientist, 1991:14). Algunos representan-
tes del sector han expresado su preocupacién por la evolu-
cién que se sigue en Estados Unidos. Un portavoz de ICI
América afirmé que el nuevo planteamiento corria el riesgo
de conducir al caos reglamentario y obligar a empezar de
nuevo desde el principio (New Scientist, 1991:14). Por otra



186

parte, el SAGB (1990) y el Consejo Econémico Nacional de
Desarrollo (NEDC, 1991) hacen referencia frecuente a la ne-
cesidad que tiene la CE de competir con Estados Unidos vy,
por tanto, de disponer de un régimen regulador similar.

Los grupos de defensa del medio ambiente y la Agencia
de Proteccién del Medio Ambiente (Anon, 1992; Hair, 1992)
recibieron estas propuestas de normativa reactiva con indig-
nacién e hicieron referencia explicita a las presiones realiza-
das por el sector como parte de sus argumentos. Por tanto,
aun cuando éste acaso esté logrando sus objetivos de influen-
cia sobre la administracidn, es posible que al mismo tiempo
esté actuando como banderin de enganche para sus oponen-
tes; de hecho, si se percibe que los organismos reguladores se
han dejado influir excesivamente por los empresarios, la des-
confianza de los ciudadanos se hard extensiva a ellos.

5. CONCLUSION
5.1. Continuidad y cambio en la innovacion

En todo este documento hay una dualidad implicita de con-
tinuidad y cambio. La innovacién radical es resultado del cam-
bio en el medio ambiente y en la empresa, y los limites entre
éstos se desdibujan en el proceso (Amendola y Bruno, 1990).

Las nuevas tecnologias surgen con frecuencia de institu-
ciones externas a la empresa, como las universidades u otras
empresas, y las que las adoptan influyen, a su vez, en el
curso de la evolucién tecnolégica. Sin embargo, como ha
confirmado nuestra investigacion, la innovacién es un pro-
ceso acumulativo en el que influyen las anteriores dreas de
actividad de la empresa (Dosi, 1989). Por tanto, hay una ten-
sién entre las posibilidades de cambio radical y la tendencia a
mantener la continuidad con el pasado.

El equilibrio entre continuidad y cambio varfa en cada
empresa en funcién de las estructuras del sector y del mer-
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cado y de las propias actitudes culturales. La naturaleza
primordialmente interna que tiene la innovacién en las
grandes empresas descritas aqui aumentard, probable-
mente, el vinculo entre la evolucién futura y la actividad
pasada. En cuanto a las pequefias empresas, la falta de co-
laboracién constructiva con las grandes aumenta sus difi-
cultades para desarrollar productos completos. Si las EEB
son incapaces de sobrevivir de manera independiente, es
probable que la innovacion en el conjunto del sector se ca-
racterice por el predominio de la continuidad a ¢xpensas
del cambio.

5.2. Continuidad y cambio en la normativa

La nueva biotecnologia nacié simultineamente a la ma-
yor preocupacion por el medio ambiente y a la exigencia de
intensificar las precauciones para evaluar las consecuencias
que las nuevas tecnologias tienen en éste. La normativa sobre
riesgo coincidié con la aparicién de numerosas dificultades
de control en el régimen general de acumulacién y con una
crisis del estilo normativo precedente (Roobeek, 1987). Por
tanto, el conflicto de la normativa sobre riesgos en materia de
biotecnologia puede entenderse en el marco mds amplio del
cambio socioecondmico y politico.

Con algunas excepciones, la innovacién biotecnol6gica
no se ha orientado de manera especifica a la mejora de la
imagen medioambiental del sector; véase, por ejemplo, el de-
sarrollo de variedades cultivadas resistentes a los herbicidas.
Tal innovacién, por tanto, no sélo es acumulativa en términos
técnicos: también hay continuidad en las actitudes politicas y
culturales que afectan a la direccién de la innovacion.

En respuesta al cambio del contexto operativo, el sector
ha adoptado una actitud “ecologista” (y ha introducido cam-
bios sustanciales en algunas dreas), pero continia siendo
fuerte la presién a favor de la continuidad en la evaluacion
del riesgo. La normativa sobre riesgos tropieza con la oposi-
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ci6n de empresas que consideran que obtendrian mejores re-
sultados si se volviese a un sistema reactivo.

Casi todas las empresas de nuestra investigacién habian
presionado politicamente para obtener una norma sobre riesgos
y una legislacién sobre patentes que fuesen favorables. Bruns-
son (1989) sostiene que las empresas reciben cada vez mds pre-
siones para actuar como agentes politicos, en parte porque se
desdibujan los limites entre estado e industria y, sobre todo, el
caso de la biotecnologia, porque se desdibujan los limites entre
investigacion privada y publica: “‘Las organizaciones de las so-
ciedades modernas son publicas no sélo en el sentido de que
sus estructuras, procesos ¢ ideologias estan abiertas a la obser-
vacién, sino también de que, en tltima instancia, dependen de
la aceptacion publica... Basan su legitimidad en la percepcion
social de su aportacién al bien publico; forman parte del ‘mo-
derno programa de justicia y progreso’”.

Sin embargo, los directivos entrevistados en nuestra inves-
tigacién se mostraron, en general, poco interesados por las con-
secuencias politicas de sus actos. Los mds preocupados por la
aceptacion y la legitimacion publicas, como la empresa que te-
nia una larga tradicién de buenas relaciones con el consumidor,
no veian sus puntos de vista reflejados en las estrategias del
SAGB. La postura de éste, basada en la necesidad de competir
con Estados Unidos y Japdn, no atiende a la preocupacion por
las consecuencias de la biotecnologia para el medio ambiente,
caracteristicas de gran parte de la oposicién a aquélla. Sus afir-
maciones en el sentido de que la biotecnologia no afiade nuevos
riesgos es posible que no tranquilicen a unos ciudadanos ya es-
cépticos. La politica y la sociologia de la innovacion biotecno-
légica, al menos en sus tendencias mds generales, las pautas
sectoriales y la respuesta de las empresas pueden desempefiar
una funcién c¢lave en el futuro de la tecnologia.
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RESUMEN

En el presente documento se expone el proceso de toma de decisiones de las empre-
sas interesadas en la innovacién biotecnoldgica y la influencia que la normativa sobre
riesgos ejerce sobre su esirategia. Los datos procedentes de tres programas de investi-
gacion (1) que incluyen entrevistas con mds de 60 directivos de empresas de biotecnolo-
gia préximas a los campos de la agronomia y la alimentacion y mds de 60 participantes
clave del procesc regulador del Reino Unido y la CE, revelan distintas estrategias y
opiniones. Mieniras que algunos representantes del sector consideran la nueva norma-
tiva sobre riesgos referente a la distribucion de organismos manipulados genéticamente
(OMG) coma la principal limitacidn a la innovacidn biotecnoldgica, los hallazgos del
estudio esbozan un cuadro mds complejo. La controversia que rodea a la cuestién de la
normativa sobre riesgos y su influencia sobre la innovacion se comprende mejor si se
examina en el contexto de otros factores politicos y econémicos. Llegamos a la conclu-
sion de que la influencia real ejercida por dicha normativa sobre las estrategias del sec-
tor es, probablemente, menor de lo que da a entender la actitud del grupo de presidn del
mismo. Ademds, el mismo hecho de mantener un grupo de presién tan activo podria
provecar una reaccion piblica contra el sector mucho mds perjudicial que la propia
normativa.

RESUME

Dans le present document, il est exposé le processus de prise de décisions des entre-
prises s'intéressant a I innovarion biotechnologique, et Uinfluence que la réglementation
concernant les risques exerce sur leur strategie. Les informations provenant de trois
programmes de recherche, qui incluent des enirevues avec plus de 60 cadres d’entrepri-

{1) «Decisiones estratégicas v de investigacidn y desarrollo en biatecnologiar (Comité
conjunto SERC/ESRC, ref. nim. GR/F/07996); «Traycctoria tecnoldgica y regulacion del
riesgo: el caso de la biotecnologia» (Comilé de Investigacion de la Universidad Abierta), y
«Los riesgos de la biotecnologia y su regulacion» (ESRC, ref. ndm. ROC0231611).
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ses de biotechnologie proches aux domaines de I'agronomie et de 'alimentation, et avec
plus de 60 participants clefs dans le processus de réglementation du Rovaume Uni et de
la CE, montrent des stratégies et des opinions diverses. Alors que, d’ aprés certains re-
presentants du secteur, la rouvelle réglementation sur les risques, en ce qui concerne la
distribution des organismes manipulés génétiquement (OMG), represente la principale
entrave d 1'innovation biotechnolagique, certaines trouvailles de 1'étude ébauchent un
fablean plus compléxe. La controverse qui eatoure la question de la réglementation con-
cernant les risques et de son influence sur 'innovation devient plus comprehensible dans
le contexte d autres facteurs poliliques et économiques. Il peut en étre conclu que Uin-
fluence réelle que la réglementation sur le risque exerce sur les stratégies du secteur est
vraissemblablement moindre que ne le pretend l'attitude du groupe de pression du sec-
teur. Par ailleurs, le fait méme de maintenir un groupe de pression actif pourraii provo-
guer une reaction du public contre le secteur, beaucoup plus nuisible que la réglementa-
tion elle méme.

SUMMARY

This paper discusses strategic decision making in firms pursuing biotechnology in-
novation and the influence of risk regulation on firm strategy. Data from three research
projects, involving interviews with over 6() managers from agricultural and food related
biotechrology companies and also over 60 key participants in the regulatory process in
the UK and EC, shows a diversily of strategy and opinion. While some industry repre-
sentatives identified new risk regulations governing the release of genetically manipula-
ted organisms (GMOs) as the primary constraint on biotechnology innovation, the fin-
dings of the study painted a more complex picture. The controversies surrounding the
issue of risk regulation and its impact on innovation are best understood if viewed in the
context of other political and economic factors. We conclude that the actual impact of
risk regulation on industry strategies is probably less than the rhetoric of industry lob-
byists would suggest. At the same time, the very act of lobbying so forcefully could lead
10 @ public backlash against industry that would be much more damaging than the regu-
{ation itself.




