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Abstract

El autor analiza la relacion entre ciencia y politicas publicas y enmarca su estudio en el panorama de las
politicas de innovacion y tecnologia que han caracterizado a Latinoamérica en los dltimos afios. Para ello,
retoma estudios y datos numéricos que dan muestra de los impactos, arraigos y deficiencias de la
investigacion cientifica en los paises de la region, lo que da cuenta de un desarrollo heterogéneo en la
materia. Asimismo, finaliza su reflexién enunciado la importancia de la ciencia para el desarrollo.
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1. Introduccion

Desde mediados del siglo pasado en América Latina se han registrado intentos de
formular politicas de fomento a la investigacion cientifica e innovacién tecnoldgica,
impulsados fundamentalmente por la necesidad de resarcir los efectos negativos de la

Segunda Guerra Mundial en materia econémica y social.

En efecto, el periodo comprendido entre la década de los cincuenta y sesentas del Siglo

XX, tuvo como uno de sus principales ejes de politica econémica la llamada sustitucion de

: Candidato a Doctor con orientacion en Administracion Publica del Programa de Posgrado en Ciencias Politicas y Sociales
de la Universidad Nacional Autonoma de México (UNAM). Profesor de la asignatura Politicas Publicas en la Facultad de
Ciencias Politicas y Sociales de la UNAM.
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importaciones en los paises latinoamericanos. En este periodo hubo esfuerzos dirigidos a
sentar las bases de un modelo cientifico y de desarrollo tecnolégico que atendiera las
necesidades econdmicas, que en aquel entonces estaban referidas a generar una planta
industrial de caracter interno y acelerar los niveles de crecimiento econémico, ya no sobre

la base del sector primario sino del sector secundario de la economia.

Para ese momento, la nocién de desarrollo social se subsumia en el concepto de
crecimiento economico (CEPAL, 2000a), y aun eran incipientes las politicas publicas con
el caracter que hoy dia se les imprime desde un enfoque democratico. En esta l6gica, el
proceso de industrializacion latinoamericana se nutrié6 fundamentalmente de tecnologia
transferida desde los paises desarrollados (Albornoz, 2009:66), dando como resultado un
nivel relativamente bajo en la capacidad tecnoldgica del sector productivo y una escasa

demanda de conocimientos de alta especializacién generados desde lo local.

Posteriormente, con la crisis del modelo econémico en la década de los setenta del siglo
anterior, se aminoré el interés por las politicas de ciencia y tecnologia, dado que los pocos
recursos disponibles se dirigian a la estabilizacion de los indicadores macroeconémicos,
concretamente la inflacién y el valor de las monedas. Ademas, el escenario politico en
varias naciones latinoamericanas (Chile, Argentina, México, Brasil, entre otros) estaba
caracterizado por cargas fuertes de autoritarismo, rigidez social y desigualdad. En tal
contexto no es de extrafiar que las politicas de ciencia y tecnologia pasaran a ocupar un
lugar poco relevante en la agenda gubernamental, situacion que perduré hasta bien
entrada la década de los ochenta del Siglo XX.

A partir de entonces, y teniendo como marco el surgimiento de corrientes econémicas que
llevaron a la practica acciones de redimensionamiento y reajuste del Estado -como la
Nueva Gestion Publica-, es como se retoma el impulso hacia la investigacion cientifica,
pero con un defecto: se crearon instituciones y politicas de ciencia y tecnologia que lejos
de innovar las capacidades de investigacion, consolidaron los enfoques ya existentes, es
decir, se gestaron acciones verticales, con poca referencia a lo local y con una
desconexidn notable entre academia y fuerzas productivas y de mercado, entre desarrollo

tecnoldgico y desarrollo social sustentable.
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En efecto, surgié en Latinoamérica un “modelo lineal que enfatizaba el financiamiento a la
investigacion basica como principio dinamizador del proceso creativo y de la transferencia
de los conocimientos al entorno social” (Albornoz, 2009:65-66), dando lugar a un
movimiento intelectual orientado a la buUsqueda de crecimiento econémico Yy
modernizacién social bajo la l6gica de la dependencia de los centros de poder mundial, lo
gue Harold Lasswell (1951:88-89) definia como practica ancilar, es decir, que las
universidades desarrollaran sus actividades de investigacion sin espiritu critico ni
autonomia, sino mas bien con sumision a las agendas de innovacion tecnolégica definidas

por los gobiernos centrales.

Naturalmente, ante esta situaciébn hubo reacciones que cuestionaban el enfoque
gubernamental en la elaboracién de politicas de fomento a la investigacion cientifica, y
reivindicaron un perfil que se alejaba de la ciencia importada para acercarse a un
esquema donde se generara localmente y se vinculara con la atencién de demandas
sociales. En América Latina, ésta ha sido una pugna vigente desde hace por lo menos
veinte afos, y ha registrado entre sus logros el surgimiento y fortalecimiento de
organismos de ciencia y tecnologia de caracter tanto nacional como local, por lo que en
los primeros afios de este nuevo siglo se han registrado casos paradigmaéticos en paises
como Chile y Brasil en cuanto a estrategias de fomento a la investigacion cientifica y
desarrollo tecnolégico. Sin embargo, las ruedas de la economia real y las de las

estrategias de politica social siguen circulando por caminos diferentes.

En este sentido, es necesario un replanteamiento de la forma en que se elaboran las
politicas publicas en materia de ciencia y tecnologia en la regién latinoamericana, que es

el objeto de estudio de este texto.

2. Cienciay politicas publicas

De acuerdo con Morales (1998:11), la competitividad de un pais no es sinébnimo de bajos
salarios, pues si ello fuera cierto practicamente todas las naciones en vias de desarrollo
estarian a la cabeza de los ranking en la materia. En efecto, “un propdsito fundamental de

cualquier pais en el rubro econémico depende no de la ambigua nocién de competitividad,
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sino de su productividad, y ésta a la vez depende de su capacidad cientifica y

tecnoldgica”.

Por tanto, el nivel de productividad de un pais esta directamente vinculado a la calidad e
impulso que las politicas publicas dan al conocimiento, tanto, en su producciéon como en
su difusion. Por supuesto, crear nuevos saberes no es una tarea facil, requiere de amplios
esfuerzos individuales y colectivos para que un investigador obtenga resultados de una
serie de procesos interconectados conocidos como método cientifico. Luego viene la
traduccion de este conocimiento en herramientas e instrumentos que hacen mas facil la
vida cotidiana, ya sea en el trabajo, la escuela o el hogar, que es lo que se conoce

propiamente como tecnologia.

Este proceso, dibujado aqui de una manera ciertamente simple, significa a gran escala
una serie de toma de decisiones de suma trascendencia, pues antes de generar
conocimiento se tiene que responder a las siguientes preguntas: qué se investiga, quién lo
hace, dénde, cdmo, con qué recursos y, particularmente, para qué se investiga (Lasswell,
1971). Contestar esas interrogantes es una tarea compleja, pero mas dificil es que los
directamente involucrados se pongan de acuerdo en la formulacién de respuestas
comunes. Y es que ello significa, ni mas ni menos, establecer la estrategia que un pais

define como deseable para desarrollarse econémica, politica, social y culturalmente.

Es por ello que hoy en dia, y quizd mas que en cualquier otro periodo de la historia, el
conocimiento y el impulso a la ciencia y la tecnologia se valoran como una actividad
estratégica en materia de crecimiento econémico, seguridad nacional, desarrollo social y
fomento a la cultura democratica (Andoni y Lopez, 2001). En este sentido, las politicas
publicas de apoyo a la ciencia y la tecnologia tienen frente a si el reto no sélo de
sistematizar la produccion de innovaciones, sino también de vincular éstas con las
necesidades de los diferentes sectores sociales, es decir, no se privilegia el conocimiento

por si mismo, sino el conocimiento con una orientacién social.

Al respecto, Mario Albornoz (2009:67) apunta que antes del surgimiento de la crisis
financiera internacional de 2008, América Latina completé un ciclo de seis afios de

expansion econdmica, el mas prolongado en muchas décadas, lo que implic6 una
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situacibn menos vulnerable de este conjunto de paises frente a las turbulencias del

mercado.

En consecuencia, el actual contexto es mas sensible a la incorporacion de estrategias de
fomento al trabajo cientifico y tecnoldgico no sélo como motor de crecimiento econdémico,
sino también como factor de desarrollo social y -de manera mas reciente- de impulso a la
cultura democratica. Por tanto, la atencién estd centrada ahora en los procesos de
innovacién y en la difusion social del conocimiento, de ahi que sean recurrentes en el
lenguaje académico, publico e institucional conceptos como sociedad del conocimiento,
gobierno electrénico y digital, e-sociedad, e-democracia, etc. (véase: Gil-Garcia, Mariscal
y Ramirez, 2008:2-5). El reto en este sentido es incluir y traducir dichos conceptos en
estrategias de politica publica o, al menos, en marcos de referencia para el disefio de las

mismas.

Para lograr lo anterior, es necesaria una revision profunda de los viejos modelos de
politica cientifica y de los disefios institucionales tradicionales, con objeto de sustituir sus
objetivos inmediatistas por proyectos de largo plazo cuyos ejes transversales sean el
impulso a la innovacion como parte de nuevas estrategias de desarrollo y equidad social,
y un mejor control en la tension entre los procesos de democratizacion y la satisfaccion de
las necesidades colectivas, es decir, entre legitimidad y eficiencia de la accion de
gobierno, cuestion a la que contribuyen las politicas de ciencia y tecnologia, como queda

claro en los paises desarrollados (véase Andoni y Lopez, 2001).

3. Panorama de la investigacion cientifica en América Latina.

Actualmente diversos paises latinoamericanos —Brasil y Chile principalmente- han tratado
de impulsar reformas institucionales con miras a generar instrumentos que agilicen y
transparenten los procedimientos de asignacion de recursos y la evaluacion de
resultados, que incentiven la innovacién y que fortalezcan los vinculos entre los centros

de investigacion (locales y nacionales) y las empresas.
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En general, se percibe una posicidbn mas receptiva a vincular la academia con la toma de
decisiones publicas, es decir, a las universidades con el gobierno y, en una posicion mas
abstracta, a la ciencia con la democracia; sin embargo, sigue como faltante considerar las
necesidades de las regiones, las comunidades y los ciudadanos. Al respecto, varios
paises han dado muestras de una transicion hacia el fortalecimiento de las politicas de
innovacion y hacia un estilo de gestion que privilegia criterios de eficiencia e impacto
sustentados en investigacion cientifica. Chile, como referencia, creé el Consejo Nacional
de Innovacidon para la Competitividad, que funge como asesor permanente de la
Presidencia. Su labor es disefiar la estrategia nacional de innovacién y generar
orientaciones para su implementacion por medio del andlisis técnico, el didlogo con los
actores (empresariales, cientificos y académicos) y la adaptacion de las mejores practicas

internacionales (Villarroel, 2008:2).

No obstante, aun con estos esfuerzos el punto fragil de las politicas de fomento a la
investigacion cientifica y tecnoldgica sigue siendo su limitado financiamiento, como lo
muestran las siguientes cifras (Albornoz, 2009:75): 1) en 2006 la inversiobn en
Investigacion y Desarrollo (1+D) de los paises de América Latina ascendié a 18,308
millones de doélares, lo que representd el 1.9% de la inversién mundial en |+D del mismo
afio; 2) en términos relativos al PIB, la inversion en I+D de los paises de América Latina
alcanz6 en 2006 un valor equivalente al 0.63% del PIB regional, siendo Brasil el que se
aproxima a la meta del 1%; 3) de los paises de América Latina, cuatro de ellos (Brasil,
México, Argentina y Chile) aportan méas del 92% del total regional; 4) el financiamiento
para las actividades de I1+D en América Latina proviene mayoritariamente de fondos
gubernamentales, pues casi las dos terceras partes son sostenidas por el presupuesto
publico y poco mas de un tercio por fuentes privadas, entre las que predominan las
empresas; y 5) casi el cuarenta por ciento de los recursos publicos se invierte en
investigacion llevada a cabo en las universidades.

Como se observa, el nivel de inversibn en la politica de ciencia y tecnologia es
ciertamente bajo y se ha mantenido ahi de manera sostenida, siendo predominantes los
recursos de caracter publico. Como punto de comparacion, en los paises desarrollados la
mayor parte de los recursos para I1+D provienen de las empresas (CEPAL, 2000b).
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Es por ello que la preocupacion por fomentar la inversién privada en I+D figura en la
agenda de la politica cientifica de muchos paises de la regién latinoamericana, siendo
hasta ahora Brasil la nacién que ha logrado dar algunos pasos de mayor alcance en tal
sentido, pues ha definido estrategias claras en cuanto a innovacion, transferencia y
desarrollo de nuevas tecnologias, capacitacion de recursos humanos, intercambio
cientifico y tecnolégico, asi como mantenimiento, recuperacibn y creacion de
infraestructura de investigacidn en ciencia, tecnologia e innovacion. Los efectos de dichas
estrategias han tenido impactos significativos en produccién de petréleo, gas natural y
energia eléctrica, infraestructura vial, telecomunicaciones, recursos hidricos, aeronautica,

entre otros (Emiliozzi, Lemarchand y Gordon, 2009:108).

Un punto importante en el que se registran avances asimétricos entre los distintos paises
de la regién es la formacién de investigadores y tecndlogos, cuestion que no se vincula
Unicamente con la politica de ciencia y tecnologia per se, sino también con oportunidades
de desarrollo vinculadas con la politica social y econémica. En este aspecto es notable el
esfuerzo por incrementar el indicador de formacién de capital humano, pues se registra en
Ameérica Latina un incremento de 91.5% en el nimero de investigadores en el periodo de
1996 a 2006 (donde se registro un total de 235,060 investigadores) (Albornoz, 2009:70).
Este dato es clave, pues en el terreno factico las capacidades cientificas y tecnolégicas

tienen un alcance directamente proporcional a criterios de distribucion de la riqueza.*

Por otra parte, existen evidencias (Emiliozzi, Lemarchand y Gordon, 2009) de que la
produccién de conocimiento cientifico de primera linea ha aumentado significativamente,
pero siguen siendo pocos y muy limitados los canales de trasferencia de conocimientos a
la produccién de mercado y satisfactores sociales, tal como lo demuestra el escaso
namero de patentes propios de la region. Y es que, por ejemplo, “la Oficina de Patentes y
Marcas de los Estados Unidos (USPTO) registra anualmente mas de 180,000 patentes
gue se otorgan a titulares de todos los paises, y en el periodo 2000-2007 los cuatro
paises latinoamericanos con mayor presencia sumaron sélo 1,591 patentes, de las cuales
el 43% correspondian a Brasil. Por su parte, la Oficina Europea de Patentes registra mas

de 55,000 patentes por afio, y solo cuenta con 222 de los principales paises

' Ademas de esta situacién, existe el fenémeno de lo que se ha dado en llamar la emigracién de profesionales altamente
calificados (brain-drain), siendo Espafia el pais méas atractivo para residir en términos académicos y de investigacion por
parte de los latinoamericanos, pues registra alrededor de 9,000 elementos (Albornoz, 2009:70).
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latinoamericanos, de las cuales 138 corresponden a titulares de Brasil” (Albornoz,
2009:71).

Estas cifras apuntan hacia la necesidad de analizar las politicas de ciencia y tecnologia
también bajo la dptica de su vinculacidn con el sector productivo, lo cual sigue siendo una
tarea pendiente practicamente en todos los paises de la region, pues si bien hoy dia hay
una preocupacion creciente por estimular la colaboracidon entre los distintos espacios
publicos y privados, no hay referentes institucionalizados y exitosos de instrumentos
compartidos, salvo algunas excepciones como el impulso a la creacién de incubadoras de
empresas, parques y polos tecnolégicos donde se involucra a empresas e instituciones

gubernamentales (Emiliozzi, Lemarchand y Gordon, 2009).

Asimismo, ante este panorama surge la necesidad de revalorar el factor internacional en
materia de fomento a la ciencia y la tecnologia. En efecto, hoy dia “lo mundial” se coloca
de manera mas cercana a la idea de cooperacion y no a la de dependencia, pues en los
ultimos afios diversos organismos multilaterales han sido particularmente activos como
promotores de esfuerzos conjuntos en ciencia, tecnologia e innovacién. Sin embargo,
sigue siendo una relacién ciertamente vertical, pues, por ejemplo, entre los paises
latinoamericanos esas experiencias han sido limitadas, a pesar de los multiples convenios
bilaterales de libre comercio que incluyen en algunos de sus capitulos la cooperacién
horizontal en materia de ciencia y tecnologia?, lo que simultineamente refleja escasas
interacciones entre los miembros de las comunidades cientificas de los paises

latinoamericanos (como lo demuestra el bajo nivel de co-publicaciones).

4. Conclusiones

La multidisciplina es un elemento fundamental en el proceso de elaboracién de politicas
publicas, dado que es la via por medio de la cual los esfuerzos conjuntos de las diversas
ciencias favorecen la efectividad de la accion de gobierno. Como respuesta a esta
tendencia, en los Ultimos afios las politicas se han apoyado de manera considerable en

instrumentos tecnolégicos con objeto de cumplir con sus metas publicas. Temas como el

% En 2001, por iniciativa de Brasil, se cre6 el “Programa Sudamericano de Apoyo a las Actividades de Cooperacién en
Ciencia y Tecnologia” (PROSUL).
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desarrollo sustentable, la administracion urbana, la modernizacion del agro, la seguridad
nacional y la publica, entre otros, han sido favorecidos con una mayor utilizaciéon de la
ciencia y la tecnologia en el disefio e implementacion de las politicas dirigidas a esos

rubros.

Sin embargo, la innovacion cientifica y tecnolégica de la que hoy hacen uso las politicas
publicas no surge de manera espontdnea; por el contrario, son producto de amplios
esfuerzos institucionales en materia educativa y de investigacion que permiten la

generacion de conocimiento de frontera y de alta especializacion.

Las politicas publicas, por tanto, se sitlan ante el reto de ser no so6lo beneficiarias de la
ciencia y la tecnologia, sino también de ser promotoras de un trabajo intenso en cuanto a

investigacion y produccion cientifica.

Una vision estratégica de largo plazo en materia de desarrollo debe partir necesariamente
de un fomento decidido a la investigacion cientifica en sus diversas areas, pues de otro
modo se limitarian las posibilidades de crecimiento. Es por ello que el disefo,
instrumentacion y evaluacion de politicas publicas que impulsen procesos de innovacién
cientifica y tecnoldgica debe ser punto medular de las instituciones gubernamentales en

los tres 6rdenes de gobierno.

Frente a los paises desarrollados, América Latina tiene poca presencia en cuanto a
desarrollo cientifico y tecnoldgico. Sin embargo, ello dista de ser una condicion
homogénea en los paises que la conforman, ya que en menor o mayor grado paises
como Chile, Brasil, Argentina y México han tratado de desarrollar estrategias de politica
publica que dinamicen y potencien las actividades de ciencia y tecnologia que se

desarrollan al interior de su jurisdiccion.

Se registran trayectorias y situaciones nacionales diferenciadas que reflejan momentos de
avance y también de retroceso en la institucionalizacion de las politicas de ciencia y
tecnologia, motivo por el cual la regidbn ocupa un lugar secundario en la escena
internacional, o que al mismo tiempo limita, por un lado, la posibilidad de implementar
estrategias de desarrollo basadas en el conocimiento, y por otro, impulsar los valores
politicos y culturales de la democracia.
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En consecuencia, la formulacién de politicas de ciencia y tecnologia no debe perder de
vista el hecho de que existe una relacién inversamente proporcional entre pobreza y
democracia, dado que frente a las necesidades inmediatas de formacion basica, salud o
vivienda, por ejemplo, poco destaca la necesidad de destinar recursos a proyectos de
largo aliento para generar conocimiento de frontera y tecnologia de punta. La politica
cientifica y tecnoldgica no puede ignorar esta realidad sino que, por el contrario, debe
incorporar decididamente objetivos vinculados con la cohesion social y la ciudadania
(Albornoz, 2009).

Es de esta forma como las politicas publicas en ciencia y tecnologia favorecen la
generacion de una cultura democratica sustentada en sistemas de cooperacidon de
caracter publico, que benefician tanto a los que hacen ciencia como a los que la utilizan.
Con ello, la formulacién de la politica deja de estar exclusivamente en manos de los

“expertos” y se abre a la participacion de la comunidad y sus representantes.

En este esquema se favorece el involucramiento de los gobiernos de los Estados y los
grupos interesados en las decisiones sobre el financiamiento a la investigacién, haciendo
horizontal el proceso de disefio, implementacion y evaluaciéon de las politicas en la
materia, por medio de la operacion de sistemas estatales de gestidén de la innovacién, ya

gue la investigacion no se hace sola, sino a través de sus componentes o partes.

En suma, la ciencia, la tecnologia y la innovacién deben jugar un papel de creciente
importancia en el logro de metas de crecimiento y equidad, para lo cual se requiere
aminorar el factor riesgo y plantear el conocimiento en términos que permitan valorar su
importancia en la vida cotidiana y en las relaciones sociales que se gestan entre los

individuos.
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