68

Politicas publicas en ciencia, tecnologia e innovacion: tendencias
regionales y espacios de convergencia*

Romina Loray**

Fecha de recepcién: 28 de mayo de 2016 - Fecha de aceptacion: 11 de noviembre de 2016 - Fecha de modificacién: 29 de noviembre de 2016
DOIL. https://dx.doi.org/10.7440/res62.2017.07

Cémo citar: Loray, Romina. 2017. “Politicas publicas en ciencia, tecnologia e innovacién: tendencias regionales y espacios de
convergencia”. Revista de Estudios Sociales 62: 68-80. https://dx.doi.org/10.7440/res62.2017.07

RESUMEN | Los modelos organizativos de las politicas publicas en ciencia, tecnologia e innovacién (CTI) ponen de
manifiesto el perfil del Estado y el papel desempefiado por los distintos actores, ya sean pablicos o privados. Conse-
cuentemente, dar cuenta de las politicas en CTI reciente implica centrar la atencién en las herramientas que utiliza
el Estado para posicionarse y orientar las instituciones en funcion de los intereses y visiones que predominan en el
contexto politico y econdmico. El articulo analiza los instrumentos de politicas de CTI a partir de sus objetivos
especificos, facilitando con ello la aproximacién a la interpretacién de los perfiles de politica. Particularmente, se
observan las manifestaciones dentro de América Latina, dando cuenta de tendencias generales y casos especificos.
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ABSTRACT | Organizational models of public policies in science, technology and innovation (STI) show the
profile of the State and the role performed by the different actors, whether public or private. Consequently,
giving an account of recent STI policies involves focusing on the tools used by the State to position and guide
institutions according to the predominant interests and views in the political and economic context. The article
analyzes STI policy instruments from the viewpoint of their specific objectives, thereby facilitating the approach
to interpreting policy profiles. It studies the manifestations of this phenomenon in Latin America in particular,
accounting for general trends and specific cases.
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RESUMO | Os modelos organizativos das politicas publicas em ciéncia, tecnologia e inovagéo (CTI) demonstram
o perfil do Estado e o papel desempenhado pelos diferentes atores, sejam publicos, sejam privados. Por isso, a
prestacdo de contas das politicas recentes em CTI implica concentrar a atencédo nas ferramentas que utiliza o
Estado para se posicionar e orientar as instituicdes em funcdo dos interesses e das visdes que predominam no
contexto politico e econémico. O artigo analisa os instrumentos de politicas de CTI a partir de seus objetivos
especificos, facilitando, com isso, a aproximacéo a interpretacio dos perfis de politica. Particularmente, séo
observadas as manifesta¢des dentro da América Latina, mostrando tendéncias gerais e casos especificos.
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Introduccion

Dentro del campo de los Estudios Sociales de la Ciencia
y Tecnologia, el marco tedrico que sostiene el presente
trabajo combina el analisis de politicas publicas en cien-
cia, tecnologia e innovacién (CTI) (Albornoz y Gordon
2011; Emiliozzi, Lemarchand y Gordon 2009); en espe-
cial, las politicas centradas en la focalizacién, selectivi-
dad y asociatividad, y el estudio de los instrumentos de
politicas de innovacién (Borras y Edquist 2013; Sagasti
2011), con algunas aproximaciones desde la economia
del cambio tecnolégico (Pérez 2010).

Se entiende que “la politica publica constituye un con-
junto de iniciativas y respuestas, manifiestas o expli-
citas, que permiten inferir la posicién predominante
del Estado frente a una cuestion que atafie a sectores
significativos de la sociedad” (Oszlak y O'Donnell 1995,
113). El rol del Estado en general ha variado desde sus
origenes, oscilando entre la intervencién y el “dejar
hacer”, pero sea por omisién o decisiones explicitas,
esta institucién central no ha dejado de estar presente,
lo cual se distingue en la implementacién de politicas,
tanto generales como sectoriales.

En este sentido, implementar significa “el conjunto de
acciones que transforma las intenciones en resultados
observables” (Aguilar Villanueva 1993, 44). Es dedir,
aquel espacio que se estructura entre las declaraciones
de intenciones y la manifestacion de resultados. De este
modo, este trabajo se propone analizar la implemen-
tacién como parte del policy-making, a partir de una
secuencia programada de acciones donde converge
una gran cantidad de actores, operaciones individuales y
colectivas, que con medios especificos procuran respon-
der a objetivos particulares (Aguilar Villanueva 1993).

En términos generales, “la dindmica de crecimiento
del Estado durante el siglo XX fue acompaiiada por el
desarrollo y diversificacién de instrumentos de politica
publica y por la acumulacién de programas y dispositi-
vos en los diversos dmbitos de intervencién estatal, de
alli que surgiera un inusitado interés por el estudio
de los mismos” (Sarthou 2015, 152). En lo que respecta
particularmente a las politicas de CTI, se ha seguido
esta misma tendencia de las politicas publicas, donde
la complejidad de la realidad ha llamado a la expansion
de diferentes herramientas para intervenir en los pro-
cesos que involucran la produccién de conocimiento,
junto a la resolucién de problematicas concretas que
enfrenta el mundo actual.

Ahora bien, para comprender los procesos particula-
res de elaboracién y ejecucién de politicas publicas en
materia de CTI es imprescindible dar cuenta de lo que
se entiende por ello. Salomon (1977, 76) las define como
aquel conjunto de “medidas colectivas tomadas por un
gobierno, con el propésito de, por un lado, impulsar el
desarrollo de la investigacion cientifica y tecnolégica, y
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por el otro, emplear los resultados de estas investigacio-
nes para alcanzar amplios objetivos politicos”. De mane-
ra complementaria, no se pueden dejar de destacar los
aportes que derivan de las expresiones de politica cien-
tifica implicita y politica cientifica explicita abordadas
por Amilcar Herrera (1995). Su aproximacién permite
ubicar aquellas politicas de CTI explicitas o formales, por
ejemplo, los planes nacionales de ciencia, tecnologia e
innovacién de los distintos paises, sin descuidar las arti-
culaciones o contradicciones con los objetivos generales
de gobierno. En este sentido, el autor sostiene que “[...]
la politica cientifica implicita es la que realmente deter-
mina el papel de la ciencia en la sociedad [...] en esencia,
expresa la demanda cientifica y tecnolégica del ‘proyec-
to nacional’ vigente en cada pais” (Herrera 1995, 125).

Los modelos organizativos de las politicas de CTI ponen
de manifiesto el perfil del Estado y el papel desempe-
fiado por los distintos actores, sean publicos o priva-
dos. En consecuencia, dar cuenta de las politicas de CTI
implica centrar la atencién en las herramientas que utiliza
el Estado para posicionarse y orientar las instituciones
en funcién de los intereses y visiones que predominan en el
contexto politico y econémico. Mientras que algunos
autores ponen énfasis en la necesidad de incorporar
variables politicas e institucionales a la explicacién
de las politicas de CTI (Sanz Menéndez 1997), otros
prefieren indagar acerca de la coherencia y coordina-
cién de esas disposiciones gubernamentales (Martinez
Nogueira 2008). Del mismo modo, es posible anteponer
el anélisis de los instrumentos y mecanismos de CTI, a
partir de sus objetivos especificos, facilitando con ello
la aproximacién a la interpretaciéon de los perfiles de
politica de CTI de cada pais.

No obstante, el disefio de politicas de CTI est4 atrave-
sado por la convergencia de tendencias en las cuales
los paises aplican nuevos marcos conceptuales que
emergen tanto desde fuera, como los enfoques del Sis-
tema Nacional de Innovacién (SNI), como desde aden-
tro de la regién, tal como la escuela latinoamericana
de pensamiento sobre ciencia y tecnologia, el enfoque
estructuralista, entre otros. Siguiendo a Lemola (2002),
se advierte que los SNI se desarrollan en procesos de
evoluciéon y convergencia que implican aprendizajes
institucionales. Durante la tltima década se ha produci-
do una convergencia creciente hacia la implementacién
de marcos institucionales que aumentan la interaccién
y la colaboracién entre los diferentes actores (guber-
namentales, empresas y centros de investigacion) del
SNI, confluyendo hacia el llamado enfoque sistémico o
evolutivo de las politicas de CTI(Crespi y Dutrénit 2013).

Este trabajo propone abordar las manifestaciones de
la politica de CTI dentro de América Latina, resaltando
para ello algunas tendencias generales, asi como tam-
bién expresiones particulares, respondiendo a las pre-
guntas sobre cudl es la tendencia actual, a qué modelo
responde y qué actores inciden en la configuracién de
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dicha tendencia. Luego de esta breve introduccién, la
estructura del trabajo se desarrolla en tres apartados
y finaliza con las respectivas consideraciones finales.
En primera instancia, se realiza, mediante revisiéon
bibliografica, una aproximacién conceptual sobre la
implementacién de las politicas de CTI a través de los
diferentes instrumentos. En segundo lugar, desde una
perspectiva histérica, se considera el contexto de cam-
bios en que operan las politicas de CTI en el mundo
exponiendo algunas tendencias generales. En la tercera
seccién se desarrolla una miradaregional sobre las poli-
ticas de CTI, para lo cual —a instancias de la presenta-
cién de datos tanto cuantitativos como cualitativos— se
expone un marco general seleccionando algunos paises
de América Latina (Argentina, Brasil y México). A conti-
nuaciéon se observa el rol de los organismos internacio-
nales, con el objetivo de profundizar en los elementos
que inciden en la convergencia de politicas e instru-
mentos de CTI en la region. Finalmente, se retoman las
clasificaciones iniciales sobre politicas e instrumentos,
y se distinguen ciertas tendencias regionales observan-
do, de manera especifica, a Argentina, Brasil, México,
Uruguay y Chile. Para ello, se utiliz6 un conjunto de
fuentes, tales como planes de CTI, paginas web oficiales
de los distintos pafses y documentos de trabajo de orga-
nismos internacionales.

Las politicas de ciencia, tecnologia e
innovacion productiva: una aproximacion
conceptual ante las tendencias actuales

Varios estudios —tanto de evaluacién como de impacto
de instrumentos y mecanismos— coinciden en que las
politicas de CTIimplementadas en América Latina incu-
rren en fallas frecuentes del Estado (Del Bello 2014; Pei-
rano 2011; Zurbirggen y Gonzalez Lago 2010). Pero estas
fallas no son las Unicas. Las capacidades institucionales
requeridas para explorar, disefiar, implementar, moni-
torear y evaluar las politicas son claves para la viabili-
dady el éxito de dichas politicas (Stein 2014). Al parecer,
los errores se despliegan en todo el proceso de creacién
e implementacion de las politicas, pasando tanto por
la debilidad en el disefio de instrumentos como por la
insuficiente evaluacién de impacto.

Del mismo modo, se resaltan la fragilidad e inestabilidad de
los recursos financieros provenientes de los presupues-
tos nacionales, y la insuficiente cantidad y calidad de
recursos humanos abocados a esta tarea, que generan
cierta dependencia del financiamiento externo para el
disefio y ejecucién de las politicas. A este conjunto de
problematicas se agrega una de caracter estructural,
como es la dificultad para establecer acuerdos guber-
namentales con el sector privado y, més aun, lograr la
inversién necesaria para aportar ala ejecucién de las poli-
ticas de CTI de manera integral en todo el entramado
socioproductivo (Zurbirggen y Gonzalez Lago 2010).

En el escenario regional han prevalecido dos gran-
des modelos: por un lado, el esquema orientado por la
demanda, propio de paises como Argentina, donde se
canalizan recursos publicos o préstamos de organiza-
ciones internacionales a actividades de CTI, de acuerdo
con una légica horizontal, basada en la evaluacién de
propuestasy aplicaciones, directamente presentadas por
los posibles beneficiarios; por otro lado, el esquema que
enfatiza la coordinacién entre la demanda y la oferta de
CTI, caracteristico de Brasil, donde se rescatan el disefio y
la implementacién hacia mecanismos de financiamiento
ala CTIy la gestion operacional de fondos tecnolégicos.

A su vez, mientras que las politicas desarrollistas cen-
traron su atencién en la promocién de mecanismos e
instrumentos de promocién industrial, en la actualidad
se ven absorbidas por iniciativas de gobierno mas cerca-
nas alos ministerios de Ciencia, Tecnologia e Innovacion,
agencias de investigacion e innovacion, secretarias de
innovacién, entre otros, dejando en segundo plano las
dependencias dedicadas estrictamente a la industria y
sus problematicas. Ahora bien, vale preguntarse por qué
sucede esto y a qué se deben estas transformaciones.
Se entiende que, bajo la relevancia del creciente cambio
tecnolégico ylanecesidad de responder a una estructura
productiva por demas compleja, se percibe un redirec-
cionamiento de la l6gica de intervencién, con el objetivo
de potenciar la efectividad de las politicas de CTIL.

En este sentido, diversos autores desarrollan sus traba-
jos en torno a una posible clasificacién de instrumentos
de acuerdo con los objetivos que persiguen dichas poli-
ticas (Codner y Del Bello 2011; Peres y Primi 2009; Pit-
taluga y Snoeck 2013). Estas lineas de trabajo proponen
al menos tres tipos de politicas de CTI: las horizontales,
las verticales y las focalizadas. De ninguna manera,
estos autores hacen referencia a una oposicién entre las
tres tipologias; por el contrario, de lo que se trata en la
préctica es de establecer una complementariedad de las
dimensiones que representan.

En ese caso, Peres y Primi (2009) consideran que una poli-
tica de desarrollo productivo obedece principalmente a
dos dimensiones: la capacidad para hacer politica —que
a su vez depende de un conjunto de factores, que inclu-
yen la capacidad institucional para el disefio, la puesta
en practica y la evaluacion— y el nimero y el alcance de
las herramientas de politicas utilizadas, derivadas de la
estrategia de desarrollo y de sus objetivos especificos.
Como consecuencia de estas dimensiones se derivan
entonces tres tipos de politicas —que coinciden con las
mencionadas por otros autores— en relacién estricta
con los objetivos de las politicas de CTL horizontales,
selectivas o sectoriales y de frontera o focalizadas (Cod-
ner y Del Bello 2011; Del Bello y Abeledo 2007).

Continuando con el planteamiento de los autores, estos
invocan la complementariedad de las distintas politicas,
entendiendo la necesidad de estas en la resolucién de
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diferentes problemas, para lo cual la dimensién de las
capacidades institucionales en el disefio y aplicacion de
estas politicas se ha diversificado y complejizado. Por un
lado, las politicas horizontales se fundamentan en fallas
del mercado, que constituyen dificultades para la apro-
piacién y asimilaciéon de los conocimientos cientificos y
tecnolégicos generados en innovaciones productivas o
sociales (Del Bello 2014). En términos generales, estas poli-
ticas incluyen medidas tendientes a apoyar la formacién
de capital humano, apoyo a las actividades de produccién
(certificaciones, control de calidad, entre otras) e incenti-
vos para la infraestructuray el sector empresarial.

En segundo lugar, las politicas sectoriales requieren
una mayor capacidad institucional, por cuanto involu-
cran sectores o areas de interés especifico, aplicando un
amplio conjunto de instrumentos particulares, desde la
atraccion selectiva de inversién extranjera directa, los
incentivos y subsidios para sectores o para la produc-
cién especifica de actividades y programas de apoyo a la
competitividad de las actividades industriales, hasta la
produccidén directa de las empresas estatales y la imple-
mentacion de contratos publicos (Peres y Primi 2009).

En tercer lugar, las politicas de frontera “[...] responden
a una visién de desarrollo nacional mas amplio, y tienen
por objeto la creacién de capacidades en areas tecnol6-
gicas y cientificas estratégicas” (Peres y Primi 2009, 16).
De esta forma, estas politicas pueden considerarse a
partir de la expresion de estrategias mas complejas, las
cuales requieren fuertes capacidades de gestion institu-
cional y efectiva coordinacién de diferentes grupos de
interés. Atendiendo a la especificidad que dichas politicas
adquieren en la creacion de instrumentos y mecanismos,
pueden denominarse “focalizadas”, por cuanto la bio-
tecnologia, la nanotecnologia y las TIC (Tecnologias de la
Informacién y la Comunicacién) son las tecnologias prota-
gonistas, junto con programas nacionales para el desarro-
llo de capacidades cientificas, tecnolégicas y de produccién
en areas seleccionadas, por medio de parques tecnolégi-
cos, consorcios de investigacion, entre otros.

Si bien las politicas focalizadas implican una ruptura
con las formas horizontales de financiamiento, aque-
llas resultan complementarias, producto de un salto
evolutivo de las politicas publicas en materia de CTI
gue van configurando un mix de instrumentos (Borras
y Edgquist 2013), para responder a la complejidad del
medio socioproductivo y a los desafios de las estrategias
politico-econémicas mas generales. En este contexto,
los enfoques lineales —tanto los predominantes del
“ofertismo”, orientados a la inversién en ciencia, como
aquellos dirigidos a identificar las necesidades de los
clientes y las actividades de desarrollo—, dan lugar a
estas politicas “focalizadas”.

Ahora bien, desde el enfoque sociolégico de los instru-
mentos de politica publica (Lascoumes y Legales 2007)
se expresa la idea de que la instrumentaciéon de las
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politicas publicas es un tema importante, ya que revela
explicitamente larelacién entre el gobierno y los gober-
nados. Se entiende que cada instrumento constituye,
por un lado, una manera condensada de conocimiento
sobre el control social y las formas de su ejercicio; v,
por el otro, un dispositivo no neutral a través del cual
se producen efectos especificos, con independencia de
la finalidad perseguida por el propio instrumento, y que
responden a objetivos de politicas de mayor envergadu-
ra. Es decir, desde esta mirada se propone identificar las
diferentes dimensiones de analisis de los instrumentos
de politicay el proceso de instrumentacién, con el fin de
analizar los cambios de politica.

En términos especificos de las politicas ptiblicas en CTI,
la eleccién de los instrumentos es una decision crucial
dentro de la formulacién de politicas, lo cual implica al
menos tres dimensiones importantes. En primer lugar,
una seleccién primaria de los instrumentos especificos
mas adecuados entre la amplia gama de estos; en segun-
do lugar, su disefio concreto y personalizado para el
contexto en el que se supone operan; y en tercer lugar,
el disefio de una combinacién de estos, o un conjunto de
diferentes y complementarios instrumentos de politica,
para hacer frente a los problemas identificados (Borras
y Edquist 2013). Principalmente, los autores sostienen
que una dimensioén crucial, cuando se habla de la elec-
cioén de los instrumentos de la politica de innovacién,
es adaptarlos a los problemas especificos del sistema de
innovacion, y, lo mas importante, a las caracteristicas
especificas de las estructuras administrativas. Es decir,
los instrumentos de politica requieren un cierto grado
de adaptacion a las necesidades cambiantes del sistema
y de las capacidades del sector publico.

Finalmente, en términos de experiencia, al realizar un
recorrido por los diferentes instrumentos de CTI de
América Latina, se puede dar cuenta de que la mayoria
de los paises han implementado aquellos devenidos de
politicas horizontales, mientras que algunos cuentan
con mayores sesgos hacia las verticales. Sin embargo,
en los Gltimos veinte afios puede observarse cierta ten-
dencia hacia las politicas focalizadas en el area de CTI.
Por lo que, para responder a los objetivos del presente
trabajo, el andlisis empirico correspondiente retomara
la clasificacién de instrumentos segin los objetivos de
politicas de CTL

Politicas piblicas en ciencia, tecnologia e
innovacion: una vision de conjunto

A nivel mundial, el Estado cobré un rol protagénico en
la definicién de la politica en ciencia y tecnologia finali-
zando la Segunda Guerra Mundial, particularmente en
Estados Unidos. El discurso tradicional que definia las
relaciones entre la ciencia y el gobierno quedé canoni-
zado, como afirma Sanz Menéndez (1997), con el informe
“Ciencia: la frontera sin fin” de Vannevar Bush, en 1945.
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Larelevancia de dar cuenta de ello tiene que ver con que
—a partir de alli—la ciencia quedé vinculada con el poder
como nunca lo habia estado antes (Albornoz 2007). La
creciente importancia que fue adquiriendo el conoci-
miento cientifico y tecnolégico, la emergencia de la Big
Sciencey el papel que fue desempefiando el Estado en la
gestion de las actividades de investigacion en los paises
industrializados fueron los fendmenos més destacados,
junto al grueso de recursos cientificos movilizados con
fines predefinidos y con objetivos estratégicos. Enton-
ces, las politicas publicas en CTI adquirieron tal notabi-
lidad a medida que el conocimiento cientifico comenzé a
constituir una cuestion central para los Estados moder-
nos. En adelante, el rol del Estado en la definicién de las
politicas puiblicas en materia de CTI resulté clave.

Aungque la situacién se ha ido transformando y comple-
jizando, con la entrada de nuevos actores y en un con-
texto de gran diversidad institucional (Sanz Menéndez
1997), la presencia del Estado ha sido permanente. A su
vez, la creciente internacionalizacién consolid6 algunos
espacios para la accién de organismos internacionales,
tales como la Organizaciéon de las Naciones Unidas
para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) y la
Organizacién para la Cooperaciéon y el Desarrollo Econé-
mico (OCDE)! en la esfera de la ciencia y la tecnologia; la
primera, centrada fundamentalmente en los paises en
desarrollo, y 1a segunda, atendiendo las inquietudes de
sus integrantes, es decir, de los paises con mayor pro-
ducto bruto del mundo.

Estas instituciones fueron permeando y consolidando
algunas ideas sobre la vinculacién entre ciencia, tec-
nologia y desarrollo. El propésito general ha consistido
en orientar la formulacién de la politica cientifica por
parte de los gobiernos, asi como también consolidar un
complejo de relaciones cientificas internacionales. En
relacién con ello, junto a la definicién de politicas de CTI
por parte de estos organismos, se robustecié la presen-
cia de las instituciones de crédito. De ahi en adelante, la
preeminencia en la esfera de la promocién y el financia-
miento de CTI ha sido una constante.

Mientras que los Estados y los organismos internacio-
nales afianzaban la conceptualizacién y la dinamica de
las politicas CTI, iniciadas luego de la Segunda Guerra
Mundial, se evidencia un salto cualitativo en la década
de 1970, cuando una verdadera Revolucién Cientifica y
Tecnoldgica? configurd el nuevo paradigma tecno-eco-

1 Fundadaen196],la OCDE agrupa a 34 paises miembros, en su
mayoria europeos, Estados Unidos, Japén, y s6lo dos paises
de América Latina (Chile y México).

2 Manuel Castells (1999) manifiesta que la Revolucién de las
Tecnologias de la Informacién no fue determinada por una
necesidad social —es decir, la necesidad del capitalismo de
reestructurarse para hacer frente a la crisis— sino que su
induccién fue tecnoldgica. Enla década del setenta se produjo
la difusién amplia de las nuevas tecnologias, lo que aceleré

noémico (Lastres y Albagli 1999), en el que los cambios
cientificos comenzaron a acelerarse de manera verti-
ginosa. A partir de alli se destaca un punto de ruptura,
producto de esta amplia aceleracién, difusion y genera-
lizacién de las nuevas tecnologias de la informacién, las
cuales convergieron para constituir un nuevo paradig-
ma tecnolégico-productivo,® dando surgimiento a una
sociedad de nuevo tipo, la Sociedad de la Informacion y
el Conocimiento (Pifiero 2003).

Para comprender en relacién con qué eventos se dise-
fian las politicas de CTI se advierte que fendmenos como
la globalizacién y la tendencia hacia la descentraliza-
cién politica, también guardan estrecha relacién con el
cambio de paradigma, con las nuevas posibilidades que
ofrece, y con la manera méas eficaz de aprovecharlas.
Puede considerarse que la descripcién schumpeteriana
de las revoluciones tecnolégicas como procesos de “des-
truccién creadora” no se aplica sélo a la economia sino
también a las politicas y las instituciones (Pérez 2001).

El espectacular desarrollo de la ciencia y la tecnologia
que se evidenci6 en los paises industrializados a partir
de la década del setenta, y la grave crisis que azotd a
América Latina en los afios setenta y ochenta, produje-
ron un profundo deterioro de la estructura productiva
y del sistema cientifico tecnolégico de los paises de la
regioén. Sin embargo, permanecia la percepcién de los
principales sectores politicos de que era necesario ade-
cuarse al veloz desplazamiento de la frontera tecnolégi-
ca internacional, elementos que permitieron iniciar, en
los principales paises de laregién, una reestructuracioén
de los Sistemas Nacionales de CTIL En este contexto,
hacia finales de los afios ochenta fue incorporandose el
concepto de innovacion en las estructuras y el disefio de
politicas ptiblicas. De esta manera, la planificacién de CTI
fue incorporando la variable “innovacién”, y con ello,
también los marcos tedéricos para enfocar el proceso de
cambio desde una perspectiva de sistemas de innova-
ci6én (Albornoz 2007).

A finales del siglo XX, el estado del conocimiento cien-
tifico universal adquirié6 un alto grado de desarrollo,
conducente a nuevas tecnologias, cuyo impacto estraté-
gico y econémico no tiene antecedentes. Las tecnologias
de convergencia se encuentran como prioridad en la
agenda de los paises desarrollados y en las estrategias
de inversion de las grandes empresas multinacionales,
a medida que la realidad socioeconémica se traslada de
la estrategia centrada en las TIC a una mas amplia, con

su desarrollo sinérgico y permitié que convergieran en un
nuevo paradigma.

3 Un cambio de paradigma tecno-econémico es un cambio en
las herramientas y en los modos de hacer las cosas, es un
cambio en patrones organizativos y en posibilidades tec-
nolégicas, es encontrarse frente a un enorme potencial de
generacion de riqueza, cuyo aprovechamiento exige adoptar
una nueva légica (Pérez 2001, 2).
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epicentro en la biotecnologia, la nanotecnologia y los
nuevos materiales, denominadas en conjunto Tecnolo-
gias de Propdsito General (TPG).* En términos conceptua-
les, estas areas fueron convirtiéndose en prioritarias, no
s6lo por su versatilidad en los usos, sino principalmente
por lainfluencia de la experiencia de Estados Unidos, los
paises de la Unidn Europea, los organismos internacio-
nales y las comunidades cientificas dentro de las redes
internacionales de produccién de conocimiento.

De esta forma, las TPG surgen como resultado de los
cambios en el paradigma tecno-productivo a nivel mun-
dial, para luego permear la planificacion y el disefio de
las politicas de CTI adquiriendo preeminencia dentro
del conjunto de las politicas publicas, producto de las
transformaciones que presenta la matriz productiva y
de una mayor visibilidad de los problemas sociales que
pueden ser resueltos a partir de la aplicacion de solucio-
nes cientifico-tecnolégicas.

En estos casos, las politicas de CTI cobran mayor senti-
do cuando se vinculan, de manera trasversal, con aquellas
consideradas mas especificas, ya sean de salud, educa-
cién, industrializacién, entre otras. La complejidad que
adquieren los procesos de disefio e implementacién de
dichas politicas esta en consonancia con el desarrollo
de los cambios, y es en relacién con estos que se pueden
analizar las innovaciones institucionales que se expo-
nen a continuacion.

Una mirada regional de las politicas piblicas
en ciencia, tecnologia e innovacion

Los analisis tradicionales sobre el desempefio de los
sistemas nacionales de innovacién, y, con ello, la imple-
mentacién de politicas piiblicas en CTI en la regién dan
cuenta de los continuos y profundos desfases entre
estos y los que pertenecen a los paises “méas desarro-
llados”, o con mejor desarrollo “relativo”. Se sostiene
gue hay un “retraso” significativo, tanto en la dindmica
de los propios complejos de CTI como en las politicas que
procuran expandirlos.

4 Entendidas como tecnologias transversales de los sectores
intensivos en conocimiento, que tienen multiples campos
de aplicacion. Entre las mas destacadas se ubican las TIC, la
biotecnologia ylananotecnologia. En lineas generales, Esta-
dos Unidos y China aparecen como los principales actores
en todas las TPG. Si bien la posicién de liderazgo de Estados
Unidos es un fenémeno de larga data, se ve desafiada por
el crecimiento chino, que ya ha conseguido superar al pais
norteamericano en la produccién cientifica en nanotecnolo-
gia. En esta area es llamativa también la presencia de India
entre los cinco paises més productivos. Por sulado, labiotec-
nologia presenta un panorama de actores mas tradicional,
con fuerte presencia de Inglaterra, AlemaniayJapén. El caso
delas TIC es similar, aunque aqui se destaca Espafia entre los
cinco paises mas productivos a nivel mundial (RICyT 2015).

OTRAS VOCES

A pesar de la heterogeneidad de los gobiernos respec-
to al compromiso con la CTI, se evidencian esfuerzos
que han permitido avanzar en la generacion de nuevo
conocimiento, asi como en la definicién de nuevas tec-
nologias. De todas formas, es claro que hay una brecha
importante entre los propios paises de la region, donde
se puede observar un mayor peso de la CTI en términos
de intenciones, que el representado en la esfera de la
politica, el financiamiento e institucionalidad en cada
uno de los paises. Las politicas de CTI, en términos gene-
rales, se han ajustado a la realidad politico-econémica
de los paises de la region, caracterizada por importan-
tes periodos de incertidumbre e inestabilidad.

A continuacién se presentan algunos datos, que si bien
han sido creados en términos comparativos con los
paises de mayor peso en el drea de CTI, asumen cier-
ta importancia para el analisis dentro de la regién. La
inversiéon en I+D en América Latina y Caribe en 2011°
alcanz6 casi los 44 mil millones de délares (medidos
en PPCY), lo cual duplicé los valores de 2002. Segin la
Red de Indicadores de Ciencia y Tecnologia (RICyT), el
impacto de la crisis de 2008-2009 afectd, con una leve
desaceleracidn, a Brasil y México. A su vez, esta fuente
destaca que para 2011, la inversién de la regién repre-
sento6 sélo el 3,2% del total mundial, donde Brasil dupli-
c6 los valores por invertir, mientras que Argentina tuvo
un desempeiio de crecimiento sostenido entre 2002 y
2011, y México presentd, a su vez, una evolucién positi-
vay sostenida de la inversion.

Atendiendo al tamano de las economias, se observa
que Argentina en 20117 utilizé el 0,61% de su PBI en I+D,
mientras que Brasil particip6 con el 1,14%, y México,
con el 0,51%. Respecto de los valores per capita, los gas-
tos en I+D refuerzan esta tendencia, ya que Argentina
aporté en 2011 USS$74,04 per capita, mientras que Brasil
lo hizo con US$151,04, y México, con US$52,18.

En este sentido, se observa una fuerte concentracién en
los paises de la region, donde sélo los tres paises antes
mencionados contienen el 92% de la inversién total.
En 2011, Brasil representaba el 63%, México el 18% y
Argentina el 11% (RICYT 2013). Esta situacion expresa,
en parte, que en el plano nacional, los paises de laregion
vienen desarrollando e implementando politicas de
fomento alainnovacion, pero la importancia de la coope-
racién en la materia no ha dado lugar a un mayor desarro-
llo de las estructuras cientifico-tecnolégicas de la mayoria
de los paises de laregion.

5 Ultimo dato disponible en la RICyT (2013). Estos datos han
mantenido una dindmica sostenida durante todo el periodo,
al tiempo que las diferencias en términos regionales tam-
bién han permanecido sin variaciones de consideracién.

6 Paridad de Poder de Compra.

7 Ultimo dato completo para los tres paises, segiin RICyT.
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Finalmente, es posible sostener que las politicas de CTI de
la region se han ido ajustando a los procesos generales,
tanto de la misma region como de los propios paises que
la componen. No obstante, se ha ido configurando una
improntaregional en materia de CTI, ala vez que es posible
distinguir estructuras cientifico-tecnolégicas particulares.

A continuacién se presentan dos apartados que permi-
ten observar las tendencias regionales en CTI. Por un
lado, se analiza el papel que han desempefiado los orga-
nismosinternacionales en el area cientifico-tecnolégica,
los espacios de definiciones de politicas y los tipos de
financiamiento. Por otro lado, se exponen algunas espe-
cificidades regionales que marcan cierta tendencia en el
quehacer de la politica de CTI, rescatando aquellos ins-
trumentos construidos a través de unaimpronta mayor-
mente focalizada, de lo que deriva la especial atencién
realizada al Fondo Argentino Sectorial (FONARSEC),
perteneciente a la estructura de CTI de Argentina.

El rol de los organismos multilaterales en la
configuracion de los espacios de promocion de la
ciencia, la tecnologia y la innovacion

El papel que han desempefiado los organismos interna-
cionales en laregion de América Latina con relacién ala
ciencia, la tecnologia y la innovacién ha sido multiple:
asesoramiento técnico, configuracién de politicas publi-
cas y financiamiento.

En términos generales, se distinguen dos perspectivas
que se trasladaron a la regién a través de sus inter-
venciones. Una perspectiva cientifica y tecnoldgica
que privilegia el papel de la ciencia y su difusién como
expresién cultural y fuente de conocimientos para el
uso productivo y social, la cual se desarroll6 dentro de
la UNESCO, la Organizacién de los Estados Americanos
(OEA) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). La
otra perspectiva es la econdmica-estructuralista, la cual
aduce que el hecho de contar con capacidades propias de
investigacion cientifica y desarrollo tecnolégico genera
las herramientas para apropiarse de los beneficios del
aumento de la productividad, la industrializacién, el
comercio exterior y el crecimiento econdémico. Estas
altimas expresiones han sido difundidas desde la Comi-
sién Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL).

Sagasti (2011) sostiene que sin la participaciény el apoyo
de instituciones internacionales, como la UNESCO, la
CEPAL, la OEA, la OCDE, el Banco Mundial, entre otros,
no hubiera sido posible difundir las ideas, las estrate-
gias, los programas y propuestas que permitieron un
avance en las politicas cientificas y tecnolégicas de la
region. En este caso, también se considera relevante
entender las formas de vinculacion que dicha relacién
ha adquirido con los paises de la region, en términos de
desarrollo de los complejos cientifico-tecnolégicos y
de las politicas publicas en materia de CTI, para lo cual se

realiza a continuacién un breve recorrido respecto a la
incidencia de dichos organismos en la regién desde las
perspectivas antes sefialadas.

En primer lugar, la intervencién tanto de la Unesco
como de la OEA corresponde a la perspectiva que pri-
vilegia la CTI como fuente de desarrollo cultural. Desde
los inicios de la Unesco (1946), el tema de la ciencia ha
sido un tépico por demas difundido; tal es asi, que hacia
1949 se creb el Centro de Cooperacion Cientifica para
América Latina en Montevideo, y de ahi en adelante, el
compromiso de la Unesco fue extendiéndose a partir
de la organizacion de misiones a los paises de la region,
a fin de difundir, principalmente, la importancia de la
politica cientifica para el desarrollo. Estas misiones se
complementaron con la realizacién de numerosos estu-
dios sobre el estado de situacién de la CTI en la regién,
hacia la década de los afios sesenta.

En cuanto ala OEA, las primeras iniciativas en el ambito
de la ciencia y la tecnologia fueron desarrollandose con
mayor impulso también en los sesenta. En estos afios
surgié el Programa Regional de Desarrollo Cientifico y
Tecnolégico. Una parte de los objetivos de la OEA iba
dirigida a recomendar a los organismos financieros
internacionales la necesidad de organizar un programa
integral de financiacién de la investigacion en Améri-
ca Latina para el desarrollo cientifico encaminado a la
solucién de problemas especificos (Sagasti 2011).

Actualmente, dentro de la estructura de la organizacion,
el Departamento de Ciencia, Tecnologia e Innovacién se
propone dar apoyo a los Estados miembros en la formu-
lacién de politicas en ciencia y tecnologia para promo-
ver y acompanar el desarrollo socioeconémico de estos.
De manera particular, la presencia de la OEA en materia de
CTI esté dirigida a la promocién de las ingenierias, para lo
cual se han desarrollado diferentes grupos de trabajo en
coordinaciéon con los organismos especializados de los
paises, asi como con los rectores de las universidades. En
definitiva, se busca promover el aumento de graduados
en ciencia, tecnologia, ingenieria y educacion técnica, y
mejorar los programas de estudios en estas areas para
responder a las necesidades cambiantes de la industria,
en especial de las microempresas y pequefias empresas,
y de las comunidades (MINCyT 2014). En adicién, ambos
organismos —OEA y UNESCO—, en sus primeras etapas de
desarrollo institucional, tuvieron un rol central, en tanto
que actualmente su presencia respecto del financiamiento
y el apoyo técnico a laregién es practicamente nula.

Entltimo lugar, la perspectiva estructuralista remonta sus
origenes hacia los afios cuarenta, con los primeros estu-
dios de Raul Prebisch sobre la economia latinoamericana;®

8 Raul Prebisch (1901-1986) fue una figura central del pensa-
miento latinoamericano. Construyé un pensamiento propio a
partir de una visién del desarrollo econémico y de la insercién
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pensamiento que dominaria la escena de laregién por mas
de tres décadas, y donde se ofrecia particularmente una
interpretacion integral alternativa a la economia neocla-
sica. Estas ideas fueron permeando la constitucién de la
Cepal, dependiente de la ONU. Nahén, Rodriguez Enriquez
y Schorr (2006) consideran que esta oficina,

[.] asumi6 una decisiva gravitacién en el nivel
regional, no sé6lo porque racionalizé o teorizé cier-
tos procesos que estaban transitando la mayoria de
los paises latinoamericanos, sino también, y en gran
medida derivado de lo anterior, porque pasé a ser
clave en larecomendacién de politicas con el propé-
sito de que los paises de la regién pudieran salir de la
situacion de atraso —en lo econémico, en lo politico
y en lo social— en la que se encontraban. (2006, 331)

De este modo, y a pesar de las importantes transforma-
ciones que ha sufrido la institucién, continda siendo una
fuente de analisis relevante en el area de CTI y su rela-
cién con el desarrollo. De ahi la existencia de numerosos
documentos de trabajo, anuarios estadisticos e informes
particulares sobre paises y sectores econdémicos.

No obstante, ambas perspectivas, tanto la econémica-
estructuralista como la cientifica-tecnoldgica, fueron
confluyendo hacia los afios sesenta, dando lugar a un
complejo de ideas donde ha predominado la importancia
otorgada a la ciencia y la tecnologia para el desarrollo de
la region, y desde ahi se han ido formulando distintas
miradas acerca de lo que es posible llevar a cabo desde
las politicas publicas en materia cientifico-tecnolégica.

A partir de la conformacién del Pensamiento Latinoa-
mericano en Ciencia, Tecnologia y Desarrollo® (PLAC-
TED) se ha expresado un conjunto de ideas de varios
autores latinoamericanos en torno al rol que debian
asumir la ciencia y la tecnologia en el contexto social, asi
como acerca de la dependencia cientifica y tecnolédgica de
laregion respecto de las decisiones de los paises centra-
les. Cuestiones todas que contintian retoméandose en los
analisis actuales sobre la politica de CTI y que devienen
de esta confluencia de perspectivas antes mencionada.

internacional de la regiéon denominada centro-periferia. Este
enfoque se constituy6 a partir de la elaboracién de una metodo-
logia donde se relacionaban las condiciones internas de los pai-
ses de laregion con su contexto internacional, y la inestabilidad
de corto plazo conlavulnerabilidad estructural en el largo plazo.

9 Entre sus exponentes mas relevantes se ubican los postulados
de los argentinos Herrera, Sdbato y Varsavsky, y el uruguayo
Halty. Desde distintas concepciones politico-ideolégicas, que
van desde el pragmatismo de Sabato al idealismo de Varsavs-
ky, dichos autores rompieron la consideracién de la ciencia
como algo estrictamente positivo. Sostenian que la ciencia y la
tecnologia debian tener como objetivo el desarrollo sociopro-
ductivo, y situaban al Estado como eje articulador del entramado
cientifico-tecnoldgico y responsable de la concrecién de politi-
cas paralapromociény el desarrollo de la ciencia y la tecnologfa.

OTRAS VOCES

Las distintas perspectivas presentes en las institucio-
nes analizadas han permeado las politicas de CTI en
América Latina, al tiempo que han ido transforméandose
producto de la confluencia de ideas, y principalmente
por los cambios producidos en la realidad de los paises
de la regién. Es necesario advertir otras dos cuestio-
nes finales; en primer lugar, destacar la influencia que
dichos organismos tuvieron en el desarrollo del modelo
lineal de produccién del conocimiento y su traslacién
hacia algunas de las instituciones principales de los
distintos complejos cientifico-tecnoldégicos; en segun-
do lugar, subrayar los contrastes tedrico-conceptuales
entre estos y los exponentes del PLACTED.

De manera complementaria, los organismos multi-
laterales de crédito se han constituido como actores
claves en el proceso de financiamiento y coordinacién
de la CTI en América Latina. Es asi como las principales
fuentes de financiamiento en la regién se componen
de los presupuestos publicos nacionales, los programas
de inversién publica, junto a préstamos y donaciones de
organismos multilaterales, recursos provenientes de la
cooperacién y de fundaciones.

El Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarro-
1lo (BID) merecen especial atencién, ya que son las dos insti-
tuciones que mayor financiamiento externo han otorgado
a los paises de la regién. Ha sido a través de sus financia-
mientos que se ha desarrollado gran parte de las capacida-
des cientifico-tecnolégicas, mediante sus operaciones de
préstamos y cooperacioén técnica. A modo de ejemplo, el
BID mantiene relacién con Argentina desde 1962, cuando
otorgd el primer préstamo, para reequipar universidades
nacionales (Sagasti 2011). En un documento institucional,
el organismo procura diferenciarse de otras entidades
financieras al sostener que “En contraste con las practicas
del mundo financiero internacional de los afios sesenta, el
BID inici6 a comienzo de esa década, los financiamientos
para el desarrollo de la educacion superior, la ciencia y la
tecnologia” (Mayorga 1997, 2).

En la actualidad, el BID constituye la principal fuente
de financiamiento, con préstamos vigentes en toda la
regioén (Aguiar, Aristimufio y Magrin 2015), entre los que
se pueden mencionar algunos créditos activos dirigidos
a Argentina, Chile, Guatemala, Jamaica, Nicaragua, Pana-
ma4, Paraguay, Pert y Uruguay (Sagasti 2011). Asimismo,
el Banco Mundial, aunque con menor incidencia, ha
apoyado financieramente proyectos para la promocién
de la competitividad, desplegando su influencia en toda
América Latina.

El tipo de financiamiento que dichas instituciones llevan
adelante se corresponde con lineas disefiadas y orienta-
das para apoyar proyectos conjuntos entre universidades,
centros de investigaciéon y empresas, buscando impulsar
la asociatividad entre distintos actores. Asi, también las
caracteristicas sobresalientes de las Gltimas lineas de cré-
ditos son la dimensién de los volimenes desembolsados,
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la continuidad entre los programas y la especial coordina-
cién que ambos organismos mantienen para, entre otras
cosas, no solapar su labor y duplicar recursos.

De lo sefialado se desprende la cuestién de la relacién
entre el financiamiento y la coordinacién de politicas
publicas, observando los condicionamientos que conlle-
van este tipo de lineas de créditos. Dicha vinculacién pue-
de producir rigideces en la aplicacion de los instrumentos
financiados, ya que han sido muchas veces disefiados
conforme a estructuras o dinamicas que pueden ser pro-
pias de dichos organismos o de economias desarrolladas,
pero que no necesariamente responden a la estructura
cientifico-tecnoldgica a la cual le otorgan financiamiento.

Considerando esto, algunos autores sostienen que el
avance de los organismos multilaterales de crédito en
la regi6én ha traido consigo la pérdida de definicion de
prioridades por parte del Estado, y con ello, la tenden-
cia a quedar supeditado a las condiciones impuestas por
los organismos. Sobre todo, se destaca que el otorga-
miento de créditos por parte de organismos externos
implica atender a metodologias de implementacién,
monitoreo y evaluacidén de los programas publicos en
funcién de lo acordado con los bancos (Kohon, Mochi y
Peirano 2012). Con el objetivo de ordenar la operatoria
delas lineas de financiamiento, los organismos han pro-
movido la creacién de estructuras de funcionamiento
y organizacién dentro de los propios Estados, que se
mantienen en el tiempo.

No obstante, en este trabajo se afirma que el margen de
maniobra del Estado en las negociaciones puede variar y
ser mayor o menor, de acuerdo con los condicionamien-
tos que como contraparte pueda imponer, entendiendo
que se trata de politicas de Estado (Martinez Nogueira
2008). En este sentido, algunos autores se atreven a
afirmar —para el caso de Argentina, por ejemplo— que,
producto del propio proceso evolutivo de las politicas
publicas en materia de CTI, ha quedado superada la eta-
pa fundacional, y con ello, la dependencia del financia-
miento internacional (Del Bello 2014). De todas formas,
el interrogante permanece abierto, en cuanto a la posi-
bilidad de sostener que, en la actualidad, en las politicas
de CTI haya mayor margen de maniobra para seleccio-
nar areas de interés, sectores y, consecuentemente, una
participacién activa en las decisiones en materia de CTI
por parte de los Estados.

Tendencia regional para la promocion de la
ciencia, la tecnologia y la innovacién

Las politicas de CTI han formado parte de las diferentes
estrategias de desarrollo de América Latina a lo largo
de las ultimas décadas; cuenta de ello son la expansioén de
la planificacién y las normativas de CTI, el interés por
la medicion de la I+D, la creacion de instituciones, entre
otras referencias. De este modo se ha reimpulsado una

mirada hacia el valor e importancia que la CTI tiene
dentro del proceso de modernizacién de los sistemas
productivos de la regién (Porta et al. 2010).

Si bien al analizar la dindmica de la inversién en I+D de
los paises latinoamericanos entre 2004 y 2013 se observa
cierto estancamiento de la region con respecto a otros
paises emergentes, se advierte un aumento de la inver-
sioén por encima del promedio mundial en varios paises
de la regién como Argentina y Brasil (CEPAL 2016). Esta
situacion permitio resignificar las estructuras de las ins-
tituciones encargadas de disefiar los programas e instru-
mentos de CTI, incorporando ciertas l6gicas, que, si bien
han facilitado el desenvolvimiento gradual y continuo de
la politica de CTI, también han dado lugar al desarrollo
de algunas innovaciones de caracter institucional y con-
ceptual. Una mirada en conjunto de los nuevos aportes
permite observar el surgimiento de instrumentos y pro-
gramas basados en la incorporacién de una modalidad de
intervencién mas “focalizada”, donde se destaca un doble
juego de experiencia institucional y conceptualizacion.

Las politicas publicas que asumen esta logica de inter-
vencién focalizada parten de una realidad sociopro-
ductiva ampliamente més compleja. En este sentido,
congregan la heterogeneidad del tejido productivo, la
multiplicidad de agentes, instituciones y modalidades
deinteraccién yla especificidad con que el conocimiento
cientifico-tecnolégico es incorporado a nivel sectorial,
y, tal como son configuradas las politicas focalizadas,
estan orientadas a resolver algiin problema especifico.
Esta nueva orientacién de criterios de intervencién
ha venido desarrollandose con distintos impulsos en
toda la region. Brasil ha comenzado a trabajar en ello
en los primeros afios de la década del dos mil, mientras
que otros como México y Argentina han seguido dicho
proceso finalizando esa década, y estan en la actualidad
consolidando algunas de las estructuras disefiadas bajo
las caracteristicas mencionadas.

En la configuracién de los més recientes instrumentos
para la promocién de la ciencia, la tecnologia y la inno-
vacién predomina la busqueda de una intervencién en
todo el entramado institucional, el cual participa en el
proceso de innovacién, desde la I+D hasta el acceso a los
mercados o la incorporacién a desarrollos sociales no
comerciales. En este sentido, ha sobresalido el énfasis
en la creacién de instrumentos para la resolucién de
problemas concretos, los cuales no quedaban abarcados
dentro del conjunto de herramientas en funcionamien-
to (de caracter horizontal y/o vertical).

Por un lado, algunos paises de la regién han implementa-
do instrumentos para la promocién de la conformacién
de clusters y polos tecnolégicos, entre los que se pueden
destacar el programa de Proyectos Integrados de Aglo-
merados Productivos (PI-TEC) del Fondo Tecnolégico
Argentino (Fontar), en Argentina; el Programa Nacional de
Incubadoras y Parques Tecnolégicos de la Financiadora de
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Estudios y Proyectos (Finep), en Brasil; el Programa de Pro-
mocién de clusters de la Fundacion Chile, y los Programas
Sectoriales y Territoriales de Innovacion de la Agencia de
Investigacién e Innovacién (ANII), en Uruguay. Por su par-
te, en Chile, la Corporacién de Fomento de la Produccién
(Corfo) implementé el programa Profo de Proyectos Aso-
ciativos de Fomento. Profo es un instrumento de fomento
que cofinancia un conjunto de acciones emprendidas por
un grupo de al menos cinco empresas, destinadas a lograr
metas comunes al grupo y a cada empresa que potencien
su competitividad. En México, el Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia (Conacyt) viene llevando a cabo las
Alianzas Estratégicas y Redes de Innovacion para la Com-
petitividad (AERIS), un instrumento que tiene por finalidad
promover la articulacién entre instituciones de investiga-
cién y empresas que, al utilizar su sinergia, incrementen la
competitividad del sector productivo en cuestion.

Por otro lado, se ha promovido la creacién de instru-
mentos para la promocién de la constitucion de redes
que buscan dinamizar la circulacién y el intercambio de
conocimiento, como también la cooperacion en la utili-
zacion de infraestructura costosa. A tal efecto, en Brasil
se cre6 la Red Brasilera de Tecnologia, con el objetivo
de facilitar una eficiente articulacién entre las areas del
gobierno, las universidades brasileras, empresas priva-
das y agentes financieros. En cuanto a las redes para el
uso compartido de infraestructura cientifica, es posible
mencionar el caso de Argentina, donde se cred el Sis-
tema Nacional de Microscopia, un instrumento para
maximizar el uso compartido de grandes microscopios
por parte de organismos publicos de investigacion.

Otro conjunto de instrumentos enfatiza en la creacion
de fondos sectoriales, los cuales se han extendido a lo
largo de toda la regién en la Gltima década. El primer
caso regional corresponde a Brasil; alli, ademéas de la
adecuacion de la legislacién y nuevos marcos juridicos
paralamodernizacién del sector,la principal innovacién
estuvo en el ambito del financiamiento y se relacioné
directamente con la creacién de los Fondos Sectoriales
de CTIL En este contexto, es el pais que cuenta con mas
experiencia, ya que desde 1999 introdujo esta categoria
como instrumentos de politica cientifica-tecnolégica,
pero que responden de manera transversal a toda la
estructura socioproductiva del pais.

Actualmente, Brasil cuenta con dieciséis Fondos Sec-
toriales, de los cuales catorce corresponden a secto-
res estratégicos o prioritarios de la economia, y dos
fondos transversales, compuestos por el Fondo Verde
Amarelo, para la promocién de la cooperacién univer-
sidad-empresa, y un fondo para el apoyo a la mejora de
la infraestructura de las instituciones de investigacion
cientifica. En el caso brasilefio, los Fondos Sectoriales
cuentan con un mecanismo participativo de gestion.
Los Comités de Gestidén de cada fondo estan presididos
por un representante del Ministerio de Ciencia y Tec-
nologia, y cuentan con representantes de los distintos
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ministerios, agencias reguladoras, organizaciones aca-
démicas y empresariales. Otra caracteristica distintiva
es que se basan en un mecanismo de financiacién espe-
cifico, que incluye distintos impuestos federales y tasas
particulares para cada sector.

Entre las intenciones mas claras en el momento de crear
este tipo de fondos se destacan la necesidad de contar
con un flujo estable y previsible de ingresos; el desafio
de mejorar la distribucién regional de los recursos;
la ampliacién de capacidades en sectores estratégicos; el
impulso de las inversiones privadas en investigacién y
desarrollo; la promocién de la asociatividad, vy, al tiem-
po, garantizar transparencia en la asignacién de recur-
sos (por ejemplo, a través de los Comités de Gestores).'°
A su vez, los fondos sectoriales representan una nueva
fuente de financiamiento, destinada a ampliar la infraes-
tructura cientifica y tecnolégica, incentivar las inversio-
nes en innovacién y promover iniciativas, en aras de
aumentar la competitividad a escala nacional (Buainain,
Corder y Pacheco 2014).

Uruguay, a su vez, estd iniciando el mismo camino y
lanzé recientemente tres fondos sectoriales, que son
implementados a través de la Agencia Nacional de
Investigacién e Innovacién (ANII), con la participacién
de diversos ministerios, institutos y empresas publicas.
Estos son el Fondo Innovagro, el Fondo Sectorial de
Energia y el Fondo Sectorial Salud.

Otro ejemplo por destacar es Chile, donde se observan
dos grupos de programas que tienen particularmente
seleccionados los objetivos y los beneficiarios. El caso
de las politicas de fomento y promocién de Consorcios
publico-privados, y el Fondo de Desarrollo y Crecimien-
to de Chile, que se ha planteado como objetivo fomentar
la creacién de fondos de inversién que permitan finan-
ciar y desarrollar las pequefias y medianas empresas
chilenas con alto potencial de crecimiento y que se
encuentren en etapas de expansion.

En Argentina, la administracion de instrumentos de
promocién de la innovacién estd diversificada en tres
ministerios. El Ministerio de la Produccién se carac-
teriza por sus politicas horizontales y orientadas a la
oferta. Ademas, los instrumentos estan focalizados
exclusivamente a empresas, al igual que el Ministerio de
Agricultura, Ganaderia y Pesca, con la salvedad de pre-
sentar un perfil sectorial. Por ultimo, el Ministerio de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva (MINCyT)
es el principal actor en materia de politica de innovacién
al implementar politicas a través de los instrumentos
que se administran desde la Agencia Nacional de Pro-
mocién Cientifica y Tecnolégica (ANPCyT), donde resi-
den fondos fiduciarios de caracter horizontal, vertical y

10 Los Comités de Gestores tienen la caracteristicas de contar
con larepresentacién de los tres grandes sectores: universi-
dad o centro de I+D, gobierno y empresa.
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focalizados (Codner y Del Bello 2011). Todos los Fondos"
que integran la ANPCyT cuentan con herramientas de
promocién que apuestan a la asociatividad, la prioriza-
cidén tematica, la formacion de recursos humanos califi-
cados, la incorporaciéon del sector privado como actor y
beneficiario en muchas de las convocatorias presentes,
pero el Fonarsec' se caracteriza por profundizar las
estrategias mencionadas.

De manera especifica, para el MINCyT, “[...] las politicas
focalizadas constituyen un cambio radical en las accio-
nes destinadas a promover el desarrollo de la ciencia, la
tecnologiaylainnovacién y suarticulacién con el sistema
productivo y social” (MINCyT 2014, 2). Por consiguiente,
el objetivo rector de dichas politicas es fortalecer secto-
res y areas tecnoldgicos estratégicos, de manera tal que
puedan mejorarse tanto la competitividad socioproduc-
tiva como la calidad de vida de la poblacion.

Los lineamientos que sostiene el MINCyT estan enmar-
cados en el nuevo Plan de Ciencia, Tecnologia e Innova-
ci6én: Argentina Innovadora 2020 (PNCTI 2020), y entre
las innovaciones instrumentales propuestas en el Plan
aparece el fondo mencionado, que es presentado como el
inspirador de los lineamientos de politica de CTI actuales,
es decir, orientador de las acciones en materia de CTL De
este modo, el Plan plasma explicitamente en sus objeti-
vos la orientacién general de las politicas disefiadas por
el MINCyT para fomentar la transferencia de manera
proactiva, en el marco de una elevada focalizacion en
términos de tecnologias y sectores, al tiempo que resalta
el eje puesto en la focalizacion y selectividad de las poli-
ticas desarrolladas desde el MINCyT, sobre lo que han
denominado “Nucleos Socio-Productivos Estratégicos
(NSPE)";® de acuerdo con el impacto econémico, tecno-
l16gico o social de los sectores productivos de bienes y
servicios que representan dichos Nucleos (Mincyt 2013).

11 La ANPCyYT, creada en 1996, esta compuesta por cuatro Fon-
dos: el Fondo Tecnolégico Argentino (FONTAR), el Fondo
para la Investigacion cientifica y Tecnolégica (FONCyT), el
Fondo Fiduciario de Promocién de la Industria del software
(FONSOFT), y el cuarto y ultimo, el Fondo Argentino Secto-
rial (FONARSEC), desde 2009.

12 El Fondo tiene diferentes programas, entre los que pueden
distinguirse el Programa de Formacién de Gerentes y Vin-
culadores Tecnolégicos (GTec), el Proyecto de Infraestruc-
tura y Equipamiento Tecnolégico (PRIETec), y el Programa
Empretecno, que comprende los subprogramas FFP (Faci-
litadores del Flujo de Proyectos) y EBT (Empresas de Base
Tecnoldgica). Asimismo, son parte exclusiva del Fonarsec los
Fondos Sectoriales (FS); estos estan enmarcados, a suvez, en
dos programas disefiados por el MINCYT: el “Programa para
Promover laInnovacién Productivay Social” y el “Programa
de Innovacién Tecnoldgica”.

13 Los 34 NSPE que se exponen en el Plan se conforman como
orientadores de la politica de CTI para los proximos afios y
constituyen un conjunto de subsectores en donde se busca
intervenir estratégicamente, los cuales se desprenden de
una seleccién mas acotada de sectores como la agroindus-
tria, el ambiente y desarrollo sustentable, desarrollo social,
energia, industria y salud.

La segunda dimensién de la focalizacion es la seleccién
de tecnologias, y, en este caso, las elegidas para impac-
tar de manera trasversal en sector y territorio son
la biotecnologia, las TIC y la nanotecnologia o TPG. La
tercera dimensién donde confluyen los NSPE y las TPG
es el territorio. Al poner mayor énfasis en lo territorial,
con la intervencién focalizada se procura materializar
el impacto y convergencia de las tecnologias sobre un
espacio especifico. Pensar en la dimensién territorial
también supone, por un lado, comprender la brecha
cientifico-tecnolégica entre los grandes centros urba-
nos y el resto del pafs; por otro lado, expresa la necesi-
dad de profundizar la federalizacién de la CTI a través
del financiamiento y la bisqueda de solucién a proble-
mas estructurales, tanto sociales como productivos.

A partir de la descripciéon antes mencionada puede
comprenderse como la operacién de las politicas foca-
lizadas se condensa explicitamente en un instrumento
en particular como es el Fonarsec, y como, a partir de la
lectura de sus objetivos, es posible, a su vez, dar cuenta
de los fines mas generales de la politica de CTI, en este
caso, de Argentina.

Hay dos cuestiones por resaltar al finalizar este aparta-
do. En primer lugar, la implementacién y ejecucién de
estos fondos, proyectos y programas se han desarrolla-
do de una manera particular que debe ser considerada,
teniendo en cuenta que algunos paises de la regién
comparten iniciativas, y con ello se manifiesta cierta
impronta de las politicas de CTI regionales, producto de
una evolucién comun de estas. Pero otra realidad inne-
gable es que muchas de estas innovaciones en materia
de CTI, incluso el FONARSEC, responden a la financia-
cién del BID y el Banco Mundial, por lo que el analisis de
la implementacién de las politicas de CTI tiene que ser
abordado también desde este marco.

Consideraciones finales

En términos del recorrido regional se describié una
bateria de programas e instrumentos que provienen de
politicas piblicas en materia de CTI, pero también de
politicas de organismos multilaterales que han asumido la
tarea de asistir financiera y conceptualmente la promo-
cién de CTI para un mejor desarrollo relativo de los paises.
En todos ellos se vislumbran algunas particularidades
que trascienden los espacios nacionales y tienen que ver
con la profundizacién del uso de instrumentos mucho
mas especificos en la seleccién de sectores por intervenir
y en la eleccién de la asociatividad como la forma mas
apropiada de produccién de conocimiento y tecnologias.

Se advierte que la decisién sobre qué instrumentos son
mas acertados para cada tipo de situacién tiene que
estar mediada por las politicas ptblicas derivadas del
modelo de desarrollo nacional. Sin embargo, se presen-
ta otro conjunto de dimensiones por considerar, tales
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como el propio estado de las capacidades de CTI, las
caracteristicas y evolucion del entramado socioproduc-
tivo, y el contexto econémico, politico y social.

No obstante, se distingue una nueva institucionalidad
de la politica de CTI, donde predomina la implementa-
cién de instrumentos con un marcado perfil focalizado,
selectivo y con particularidades que permiten dife-
renciarlos (y complementarlos) respecto de aquellos
pensados con una légica horizontal y/o estrictamente
vertical, de ahi que las orientaciones conceptuales
recientes resalten la importancia de que las politicas de
CTI permitan el desarrollo de un mix de instrumentos.

Al retomar lo aseverado en el apartado sobre el papel
de los organismos financieros de crédito tiene sentido
cuestionar cuél ha sido la injerencia de dichas institucio-
nes en la configuracién de los instrumentos de politica
publica con una légica mas selectiva y focalizada. Asi,
también resulta interesante constatar como el apoyo
financiero puede traer consigo aportes conceptuales. En
este contexto, sen qué lugar del disefio de instrumen-
tos de politica de CTI predomina la presencia estatal?
Es decir, cual es el grado de singularidad de los instru-
mentos de CTI y cuantas de las innovaciones correspon-
den a una tendencia regional producto de dos grandes
variables: la propia evolucién de las politicas de CTI en
laregion,y, enrelacién con esta, el tipo de financiamien-
to internacional para esos instrumentos. Cuestiona-
mientos que permiten ampliar el horizonte de analisis
propuesto desde este trabajo respecto de las politicas
publicas CTI en el contexto regional de América Latina.
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