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RESUMEN

La tesis tiene por objetivo evaluar el grado de adecuacion de las medidas de fomento a la
innovacion empresarial implementadas en Uruguay por parte de la ANII durante el periodo
2008-2014, tanto a los lineamientos establecidos en el documento de planificacion estratégica
vigente en esta area (PENCTI), como a las caracteristicas del proceso de innovacion de las
empresas pertenecientes a diferentes sectores productivos, y en especial a aquellos definidos
como estratégicos por el Estado. Para una mejor comprension del objeto de estudio, la
investigacion partid de una contextualizacion del mismo en tres dimensiones: 1) alcance
tematico (analisis de politicas de ciencia, tecnologia e innovacion); ii) historica (evolucion de

largo plazo); y iii) geografica (Uruguay en el contexto latinoamericano).

La estrategia metodologica implicéd triangulacion de técnicas, combinando la sistematizacion
de fuentes documentales y bibliograficas, con la construccion y procesamiento de bases de
datos primarias, el disefio, realizacion y andlisis de entrevistas a informantes calificados, y el

analisis multivariado de encuestas nacionales de innovacion.

La investigacion permite concluir que existe una brecha importante entre la politica de
innovacion que fue explicitada en el PENCTI y la efectivamente implementada, en particular a
través de los instrumentos gestionados por ANII. Mientras que los lineamientos estratégicos se
basan en un enfoque amplio de sistemas de innovacion, la politica efectivamente implementada
tiene un enfoque mas restringido, lo cual ha limitado fuertemente su alcance. Dichas
diferencias advierten sobre la existencia de distintas concepciones subyacentes entre quienes

explicitaron la politica de innovacion y quienes se encargan de su disefio e implementacion.

Finalmente, a partir del andlisis de los procesos de innovacion de las empresas (agropecuarias,
manufactureras y de servicios), y la evaluacion de su correspondencia con el disefio de los
instrumentos de politica, se concluye que la heterogeneidad de los patrones de innovacion aun
no ha sido adecuadamente considerada en las politicas de innovacion en Uruguay. Mientras las
politicas continian fuertemente sesgadas hacia el apoyo a la [+D y la innovacion tecnologica
con alto grado de novedad, muy pocas empresas presentan dicho perfil innovador, lo cual
explica en gran parte que las intervenciones de politica atin no hayan logrado una cobertura

satisfactoria para varios sectores priorizados en el PENCTI.
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ABSTRACT

The purpose of this thesis is to assess the degree of adequacy of the business innovation
fostering measures implemented in Uruguay by ANII, between 2008 and 2014, both to the
guidelines set forth in the strategic plan document in force in this matter, the PENCTI
(National Strategic Plan for Science, Technology and Innovation), and to the
characteristics of the innovation processes of the firms belonging to different productive
sectors, and specially, those defined as strategic by the Government. In order to better
understand this objective of study, the research begins by contextualising it in three
dimensions: 1) thematic reach (science, technology and innovation policy analysis);
historical dimension (evolution in the long term); geographical dimension (Uruguay in the

Latin American context).

The methodological strategy involved the triangulation of techniques, combining the
documentary and bibliographical sources systematisation with the creation and processing
of primary databases, the development, implementation and analysis of interviews to

qualified informants and the multivariate analysis of national innovation surveys.

The research enables the conclusion that there is a significant gap between the innovation
policy explicitly stated in the PENCTI and that actually implemented, particularly through
the instruments ANII manages. While the strategic guidelines are based on a wide focus of
the innovation processes, the policy actually applied has a more restrictive approach, which
strongly limits its reach. Such differences warn us about the existence of different
underlying conceptions among those who made explicit the innovation policy and those in

charge of its design and implementation.

Finally, based on the analysis of the agricultural, manufacturers, and services companies’
innovation processes, and the evaluation of their correspondence to the design of policy
instruments, it can be concluded that the heterogeneity in the innovation patterns has not
been adequately considered yet in the innovation policies in Uruguay. While the policies
are still strongly biased to supporting R&D and technological innovation with a high
degree of novelty, very few firms present such innovative profile, which explains to a great
extent the fact that a large number of the policy interventions have not achieved a

satisfactory coverage for several sectors prioritised by the PENCTI.
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CAPITULO 1- Introduccion

1.1- Presentacion y justificacion

Uruguay ha desarrollado politicas de ciencia y tecnologia al menos desde comienzos del
siglo XX, aunque la institucionalizacion de dichas politicas en el pais a nivel
gubernamental se inicid recién en la década del ‘60, con la creacion del Consejo Nacional
de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICYT, 1961). Los origenes de la
institucionalizacion de la politica cientifico-tecnologica en el Uruguay tienen estrecha
relacion con procesos ocurridos en toda América Latina y gran parte del mundo, y se
fundamentan conceptualmente en el contrato social establecido entre ciencia y Estado a

mediados de siglo XX y en el denominado modelo lineal de innovaciéon (Davyt, 2011).

A pesar del inicio del apoyo formal a la ciencia y la tecnologia en la década del 60
durante las siguientes tres décadas las politicas declaradas estuvieron cuasi-vacias de
contenidos, de capacidades en términos de recursos humanos y carentes de apoyo
presupuestal y politico, evidenciando una fuerte divergencia entre la politica cientifica
expresada en el disefo institucional y en el discurso politico (politica cientifica explicita,
en términos de Herrera, 1971), con la politica cientifica efectivamente implementada en el

pais.

En efecto, es recién a partir de 1985, luego del retorno de la democracia, que se empiezan a
aplicar en el Uruguay un conjunto de intervenciones deliberadas y con dotacion de
recursos para el fomento a la actividad cientifico-tecnoldgica. Entre ellas cabe destacar la
creacion del Programa de Desarrollo de las Ciencias Basicas -PEDECIBA (Universidad de
la Republica/MEC) en 1986, que dio fuerte impulso a la formacion de postgrados en dichas
areas del conocimiento; la reorganizacion del sistema de investigacion agropecuario y
creacion del Instituto Nacional de Investigacion Agropecuaria —INIA en 1989, orientado a
fomentar la investigacion en el sector; la creacion de la Comision Sectorial de
Investigacion Cientifica (CSIC) en 1991, con el objetivo de promover la investigacion
cientifica y tecnoldgica en la Universidad de la Republica; y la implementacion, a partir
del mismo afio, del primer Programa Nacional de Desarrollo de Ciencia y Tecnologia

(CONICYT-BID).



Por otra parte, también en los afios ‘90, se comienzan a desarrollar los primeros formatos
institucionales de relacionamiento publico-privado para fomentar el asociacionismo y la
cooperacion orientada al aumento de la competitividad empresarial. Entre ellos se pueden
mencionar los Nucleos Empresariales Sectoriales, los parques tecnoldgicos y las Mesas
Tecnoldgicas Sectoriales en las cadenas agroindustriales. Otro ejemplo institucional de
articulacion publico-privado es el Centro de Gestion Tecnoldgica (CEGETEC), creado por
iniciativa de la Cémara de Industrias del Uruguay (CIU) con apoyo del Programa
CONICYT-BID (Zurbriggen y Gonzalez, 2010).

Asociado con la implementacion de politicas y programas de ciencia y tecnologia, a partir
de la década del 90 se comenzo a generar, en diversas instituciones del pais, experiencia
en la gestion de este tipo de politicas y de sus correspondientes instrumentos, y se inicid un
gradual proceso de profesionalizacion de dicha gestion. Acompafiando el proceso, se
emprendieron esfuerzos de medicidn sistematica de las capacidades cientifico-tecnoldgicas

—y posteriormente también de innovacidon- nacionales.

Al igual que en la mayoria de los paises de la region, hasta la década del 90 las
intervenciones implementadas en Uruguay en el campo de la ciencia, la tecnologia y la
innovacion (de aqui en mas ‘CTI’) a nivel general, correspondian a politicas cientificas y/o
tecnoldgicas. Recién en la segunda mitad de dicha década se comenzaron a aplicar en el
pais, de forma experimental, los primeros instrumentos especificos de fomento a la

innovacion empresarial (FINTEC").

Los primeros afos del siglo XXI fueron criticos para el desarrollo de actividades de ciencia
y tecnologia en Uruguay debido a la profunda crisis econémica y financiera que azoto6 al
pais, y determind importantes recortes en los fondos nacionales asignados a apoyar dichas
actividades. Sin embargo, desde el punto de vista del enfoque de las politicas esos afios
representaron el inicio de una nueva etapa, donde la politica de innovacion adquirié un
nuevo posicionamiento en el pais. Esta etapa estd marcada por dos hitos principales: la
creacion de una nueva institucionalidad en ciencia, tecnologia, y ahora también en
innovacidn; y la ejecucion de un segundo programa nacional de fomento al desarrollo de

dichas actividades.

' El FINTEC (“Financiamiento de la Innovacion Tecnologica”) fue un Subprograma del Programa
CONICYT-BID.

2



El cambio en el sistema institucional implico, entre otros aspectos, la institucionalizacién
de las politicas de innovacioén en el Uruguay, con la creacion de la "Direccion Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion" (DINACYT) en la orbita del MEC y del “Consejo
Nacional de Innovacion, Ciencia y Tecnologia”, que sustituyd al anterior "Consejo

Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas" (ambos denominados CONICYT).

La DINACYT fue responsable de la ejecucion del nuevo programa financiado por el BID:
el Programa de Desarrollo Tecnoldgico (PDT). A diferencia del programa CONICYT-BID,
el PDT estuvo mas enfocado en el fomento a la innovacion y el apoyo a la transferencia
tecnoldgica al sector productivo, mas alld de que los instrumentos de politica aplicados no
lograran impactar significativamente en la propension innovadora de las empresas a nivel

nacional.

A partir del afio 2005 se inicia una nueva etapa en el campo de las politicas publicas de
CTI en Uruguay, que esta marcada por una jerarquizacion sin precedentes de esta tematica
a nivel del Estado. La misma se caracterizdO por un profundo redisefio del sistema
institucional, la elaboracion del primer plan estratégico nacional de CTI en el pais y un

fuerte aumento del apoyo financiero para sustentar la politica definida.

La nueva reforma en el sistema institucional, entre otros aspectos dio lugar a la separacion
de las responsabilidades de definicion de la politica de CTI y de su ejecucion en diferentes
instituciones. El nivel politico estratégico del sistema pas6 a estar a cargo de un Gabinete
Ministerial de la Innovacion (GMI). Por otro lado, se cre6 una institucion con el cometido
especifico de constituir el brazo ejecutor de las politicas de CTI a nivel nacional: la

Agencia Nacional de Investigacion e Innovacion (ANII).

Al GMI se le asigno la responsabilidad de generar el primer documento de orientaciéon a
nivel nacional en esta 4rea: el Plan Estratégico Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion (PENCTI). ElI mismo establece un conjunto de principios rectores, marco
conceptual, objetivos y areas estratégicas prioritarias, con el proposito de guiar las politicas
publicas en materia de ciencia, la tecnologia y la innovacion en el Uruguay. El PENCTI
explicitd la adopcion por parte del Estado uruguayo de un enfoque sistémico de las
politicas de CTI, lo cual se enmarca en el cambio de paradigma de politica a nivel
internacional y regional, que hasta fines de siglo XX habia estado dominado por el enfoque

lineal.



En particular, respecto a las politicas de innovacion, el PENCTI establece entre sus
principales lineamientos el apoyo a los diferentes sectores productivos del pais
independientemente de su intensidad tecnoldgica; la focalizacion en determinados sectores
y tecnologias considerados estratégicos para el desarrollo nacional; la concepcion amplia
de innovacion; y el apoyo al desarrollo de capacidades de innovacion especialmente en las

PYMEs.

Desde el inicio de su operativa a fines del afio 2007, la ANII pas6 a gestionar la mayoria de
los instrumentos publicos especificos de promocion a la innovacidon empresarial
implementados en el pais, ya sean financiados a través de programas de préstamo o
donaciones internacionales (BID, Banco Mundial, Unién Europea), de cofinanciacion con
distintos organismos publicos y/o privados nacionales (por ejemplo en el caso de los
Fondos Sectoriales), o del asesoramiento en el otorgamiento de beneficios fiscales para
proyectos que incluyan actividades de Investigacion, Desarrollo e Innovacion presentados

al amparo de la Ley de Inversiones®.

Entre los afios 2008 y 2014 la ANII avanzd significativamente en el desarrollo de
instrumentos de promocion de la innovacion empresarial, y en particular en el disefio de
intervenciones de diverso tipo: de orientacidon universal o dirigida a sectores especificos,
con la finalidad de apoyo a la innovacion, mejora de la competitividad o fomento a la
articulacion entre diferentes agentes del Sistema Nacional de Innovacion. En total la
institucion implemento en el periodo mas 20 medidas de politica diferentes para promover

la innovacion.

No obstante el importante aumento de la cantidad de instrumentos implementados, y a
pesar del incremento de recursos financieros destinados al fomento de la innovacién en el
pais, s6lo un nimero limitado de empresas ha solicitado y accedido a este apoyo publico,
estando fuertemente concentradas en determinados sectores de la economia de alta
intensidad tecnologica (en particular software), y siendo en general empresas con fuertes
antecedentes en investigacion e innovacion. Ha sido significativamente menor o
directamente nulo, en cambio, el acceso a estos instrumentos por parte de unidades

pertenecientes a otros sectores definidos en el PENCTI como estratégicos para el
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desarrollo nacional (por ejemplo logistica y transporte y turismo), asi como por parte de
empresas con menores antecedentes en términos de innovacién y, sobre todo, de

investigacion cientifica.

Estos resultados alertan, por un lado, sobre la eventual existencia de desajustes entre los
lineamientos y prioridades explicitadas en el PENCTI y la politica de innovacion
efectivamente implementada en el Uruguay en los Ultimos afios. Cabe sefialar que hasta la
fecha, y por lo menos hasta donde se conoce, no ha sido realizada en el pais una evaluacion
sobre la aplicacion efectiva del PENCTI, ni de la adecuacion de los instrumentos

ejecutados en esta area a las prioridades establecidas en dicho documento.

Por otro lado, y alin mas importante, los datos sugieren una limitacion en la potencialidad
de los instrumentos de fomento a la innovacion que han sido implementados en los tltimos
anos en Uruguay para aumentar la capacidad innovativa y promover la innovacion en
empresas que no pertenezcan a sectores intensivos en conocimiento, y/o posean una
importante trayectoria innovativa previa. Esto refleja la necesidad de analizar en
profundidad la adecuacion del disefio y criterios de seleccion de beneficiarios de los
instrumentos de promocion de la innovacidén que estan siendo aplicados en el pais, a los
diferentes patrones de innovacion de las empresas a las cuales éstas intervenciones de
politica pretenden llegar, asi como generar insumos para el disefio de mecanismos de
fomento que contemplen adecuadamente la heterogeneidad en el comportamiento

innovador empresarial.

1.2- Objetivos

La investigacion propuesta tiene como objetivo general evaluar el grado de adecuacion de
las medidas de politica de fomento a la innovacion empresarial implementadas en Uruguay
por parte de la ANII durante el periodo 2008-2014, a los lineamientos y prioridades
establecidos en el Plan Estratégico Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion-
PENCTI, asi como a los procesos de innovacion de las empresas pertenecientes a
diferentes sectores productivos del pais, y en especial a aquellos sectores definidos como
estratégicos para alcanzar el desarrollo nacional. Expresado en otros términos, la tesis
busca analizar el nivel de convergencia entre la politica explicita de innovacion de

Uruguay, la politica de innovacion efectivamente aplicada en el pais en los tltimos afos, y
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los patrones de innovacion de las empresas. Asimismo, la tesis tiene como objetivo general

aportar insumos -a partir del andlisis de Encuestas de Actividades de Innovacion- que

contribuyan a una mejor focalizacion de dichas intervenciones de politica.

Los principales objetivos especificos de la tesis son:

1.3-

Realizar un analisis historico del surgimiento y evolucion hasta la actualidad
de las politicas de CTI en Uruguay y su ubicacion en el contexto
latinoamericano e internacional, con especial foco en la generacion de
capacidades nacionales e institucionales para el disefio e implementacion de

este tipo de politicas.

Analizar el alcance y cobertura de las politicas especificas de promocion de
la innovacion que han sido aplicadas en Uruguay en la ultima década por
parte de la institucion creada especificamente con dicho cometido-, y
evaluar su nivel de adecuacion a las prioridades establecidas por la politica

nacional en este campo (PENCTI).

Elaborar una taxonomia del comportamiento innovador de las empresas
uruguayas que integre unidades de los sectores industria, servicios y agro en
una misma estructura de analisis, a los efectos de contribuir a la focalizacion

de las politicas publicas de fomento a la innovacién en el Uruguay.

Aportar nuevos desarrollos metodoldgicos que contribuyan a avanzar hacia
procesos de disefio, implementacion y evaluacion de politicas de innovacion
que hagan un mejor aprovechamiento de los sistemas de informacion
actualmente disponibles en el Uruguay, y en general contribuir a la
valorizacion de los sistemas de informacién nacionales como insumo de

politica.

Estructura

La tesis se estructura en tres Partes, ademds de esta Introduccion y la Sintesis final y

Conclusiones, y esta integrada por 8 Capitulos.



La Primera Parte presenta los aspectos tedricos y metodoldgicos generales de la
investigacion. La utilizacion del término ‘general’ en la denominacion alude a que tanto el
marco conceptual como la descripcion metodologica que se presentan en esta Parte seran
posteriormente profundizadas y/o enriquecidas con informacion mas especifica en los
capitulos correspondientes de la Segunda Parte y la Tercera Parte de la tesis. La Primera
Parte consta de dos capitulos: uno que expone el marco conceptual general de la
investigacion (Capitulo 2) y otro que describe la estrategia metodoldgica y las principales

fuentes de informacion utilizadas (Capitulo 3).

La Segunda Parte de la tesis esta orientada al analisis del contexto historico, geografico y
tematico del objeto de estudio, lo cual se realiza también a partir de dos capitulos. En
primer lugar (Capitulo 4) se analizan las politicas de CTI en América Latina, y su
evolucion en el largo plazo. Dicho capitulo realiza un repaso de la evolucidn histérica de
estas politicas en la region y los diferentes modelos conceptuales adoptados y tipos de
instrumentos utilizados, centrdndose especialmente en los procesos de aprendizaje
asociados al disefio e implementacion de politicas, asi como las capacidades institucionales

generadas en esta area.

En segundo lugar (Capitulo 5) se analizan las politicas de CTI, especificamente en
Uruguay, desde los primeros afios del siglo XX hasta la actualidad. El capitulo presenta la
evolucion de dichas politicas en el pais y su vinculacion con el contexto nacional y
regional, y en particular da cuenta del proceso de acumulacion de capacidades

institucionales para el disefio y gestion de politicas en esta area.

La Tercera Parte de la Tesis se centra especificamente en las politicas de innovacion en
Uruguay en los ultimos afios y tiene un fuerte componente de analisis empirico. Esta Parte
consta de dos capitulos. El primero de ellos (Capitulo 6) analiza las politicas e
instrumentos de innovacion desarrollados en Uruguay a partir de la implementacion de la
reforma del sistema institucional de 2005 —en particular los ejecutados por la ANII- y
evalua su grado de adecuacion a los lineamientos y prioridades establecidos en el PENCTIL.
En otras palabras, el capitulo se centra en el estudio del nivel de convergencia entre la
politica explicita de innovacion y la politica de innovacion efectivamente implementada en

Uruguay en los ultimos afos.



El segundo capitulo de la Tercera Parte (Capitulo 7) presenta una taxonomia del
comportamiento innovador de las empresas pertenecientes a diversos sectores productivos
en Uruguay, incluyendo la industria manufacturera, el sector servicios y el sector
agropecuario. Dicha taxonomia fue construida a partir de un andlisis multivariado en base a
resultados de Encuestas de Actividades de Innovacion realizadas en el pais, y su disefio
estuvo orientado a responder a las principales necesidades de informacién de la politica de
innovacion. A partir de la taxonomia elaborada se identifican diferentes patrones de
innovacion de las empresas y se evalua su nivel de convergencia con las politicas de

innovacion que han sido implementadas en los tltimos afos en el Uruguay.

Finalmente, el Capitulo 8 presenta una sintesis de la investigacién, sus principales

conclusiones y plantea algunas reflexiones finales.



PARTE I- ASPECTOS TEORICO-METODOLOGICOS
GENERALES
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CAPITULO 2- Marco Conceptual General

En este capitulo se presenta el marco conceptual general respecto a los temas centrales

relacionados con el objeto de estudio.

El capitulo se estructura en dos secciones. En la primera de ellas se exponen distintos
aspectos relativos a la vinculacion entre teoria de la innovacion y politicas de innovacion, y
el particular se profundiza sobre el enfoque de sistemas de innovacion, el cual constituye la

principal referencia teorica de la tesis.

En la segunda seccion, por su parte, se precisan algunos conceptos claves y definiciones
operativas que son utilizados durante la investigacion. Incluye la definicion de politicas y
de instrumentos de innovacion, asi como una caracterizacion de los principales tipos de

politicas.

2.1- Teoria de la innovacion y politicas de innovacion

En esta seccion se analiza la vinculacion entre los avances en la comprension del fendmeno
de la innovacion y los enfoques y prescripciones de politica prevalecientes en este campo.
El primer apartado presenta un breve repaso de la relacion histérica entre la teoria de la
innovacion y las politicas de innovacion desde la segunda postguerra a la actualidad. El
segundo apartado da continuidad al anterior y profundiza en la presentacion de un
concepto clave como referencial tedrico de la tesis: el concepto de Sistema Nacional de
Innovacion, y las diferentes visiones identificadas sobre el mismo. El tercer apartado
aborda el analisis de las implicancias de politicas de los diferentes enfoques sobre los
Sistemas Nacionales de Innovacion. En el cuarto apartado se destacan las particularidades
de los sistemas de innovacion en los paises en desarrollo y las implicancias de politicas
asociadas. Finalmente, se discute sobre las aparentes contradicciones existentes en la
actualidad entre los enfoques conceptuales de las politicas y las politicas efectivamente

aplicadas.
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2.1.1- Vinculacion entre teoria y politica de innovacion

Desde la segunda postguerra hasta avanzados los afios ‘80 el modelo teodrico de la
innovacion ampliamente aceptado era el modelo lineal de la innovacion. Este modelo
tuvo su origen a finales de la Segunda Guerra Mundial, a partir de una aproximacion entre
ciencia y Estado derivada de las demandas planteadas por el conflicto bélico. Las ideas
centrales del modelo fueron originalmente plasmadas en un informe presentado en 1945
por el Director de la Office of Scientific Research and Development (OSRD) de los Estados
Unidos, Vannevar Bush al Presidente Roosevelt de EEUU, en el cual se detallaban los
fundamentos de la existencia de una cadena lineal de innovacion, es decir, desde la
investigacion cientifica béasica hasta la innovacidon tecnologica y subsecuente bienestar
social, pasando por la ciencia aplicada y el desarrollo tecnologico. Estos conceptos pasaron
a ser la base de un contrato social entre la comunidad cientifica y el Estado y a inspirar un
modelo normativo institucional que orient6 la politica cientifico-tecnoldgica de los paises
avanzados y posteriormente influyd las précticas y politicas de regiones relativamente

menos desarrolladas (Davyt, 2011).

El modelo lineal se caracteriza por ser simplista y poco realista, sin embargo, obtuvo una
considerable legitimidad al ser consistente con la consolidacion de la idea, durante los afios
‘50, de que el Estado debia cumplir un papel activo en todo lo relacionado al fomento de la
investigacion cientifica, en un contexto politico, econdmico y social marcado por las ideas
de la economia del bienestar’. El modelo presenta una variacién a partir de la segunda
mitad de la década del ‘60, cuando se comenzd a prestar mayor atenciéon al papel
desempenado por la demanda del mercado en el proceso de innovacion. Esta percepcion
gener6 el modelo de innovacion inducida por la demanda, en el cual el mercado se concibe
como fuente de ideas a las que dirigir la investigacion cientifica. Tanto el enfoque de la

innovacion impulsada por la ciencia (technology push), como el de la innovacion inducida

3 No obstante la critica que en general se le hace al modelo lineal, respecto a su caracter lineal, simplista y
hasta mecanico, Balconi et al (2010) sefialan que el modelo es mas rico de lo que se puede encontrar en el
reporte de Bush por al menos dos razones: el reporte contiene solo el rudimento del modelo y solo presenta la
version agregada del mismo. Los precitados autores afirman que, efectivamente, el modelo lineal explica solo
a una parte muy limitada de la realidad, pero podria ser interpretado como un subsistema dentro en un
sistema mas amplio en el cual se reconozca mas claramente que el proceso innovativo es de naturaleza
dindmica e interactiva.
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por las necesidades del mercado (market pull) se caracterizan por la concepcion lineal del

proceso de innovacion (Rothwell, 1994).

En el plano de la teoria econdmica, el modelo lineal es coherente con la teoria neoclésica y
el modelo de "fallas de mercado". En efecto, la teoria neoclasica asume que el
conocimiento tecnologico resulta de actividades formales de investigacion y desarrollo
(I+D), y consiste en un conocimiento codificado, archivado y generado exégenamente a las
actividades productivas donde se incorpora; y que sus caracteristicas no cambian como
resultado de su aplicacion efectiva en la produccion. Resulta de lo anterior una concepcion
lineal de la innovacion, que descarta la evolucion de las tecnologias a través de su
aplicacion, y en donde la invencion, la innovacién y la difusion son fases perfectamente

distinguibles y tajantemente separadas.

La teoria neocléasica del cambio técnico, parte de modelo de equilibrio que supone un
mercado de competencia perfecta donde se genera una asignacion eficiente de todos los
recursos (Optimo de Pareto). Segiin esta vision, la intervencion estatal solamente estaria
justificada en caso que la asignacion de recursos para la generacion de nuevo conocimiento
mediante la economia de mercado no fuese apropiada en términos de bienestar, alejandose

del 6ptimo.

Algunos economistas, entre los que destacan Kenneth Arrow (1962) y Joseph Stiglitz
(1986), han hecho hincapié en la distancia entre este modelo y el mundo real, y realizaron
importantes contribuciones a la comprension de la economia en el campo de la innovacion.
Estos autores identificaron “fallas” del mercado que afectan los incentivos de las empresas
para innovar y por tanto requeririan la intervencion publica para apoyar los procesos de
innovacion. Segin Arrow (1962) hay tres problemas interrelacionados relativos a la
naturaleza del conocimiento que dan lugar a fallas del mercado y justificarian la accion
publica. Estos son: i) la falta de apropiabilidad de los beneficios econdmicos derivados de
la generacion del conocimiento (la facilidad con que la informacion se puede copiar y
distribuir hace poco atractivo para el sector privado invertir en su produccion); ii) la
incertidumbre (en el proceso de produccion de conocimiento, los resultados no son
predecibles); y iii) la indivisibilidad (existen economias de escala en la produccion de
conocimiento) (Borrds y Lundvall, 1997). En la misma linea, Nelson (1959), también

observaba la existencia de contradicciones, en una economia competitiva, entre las
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condiciones necesarias para una investigacion basica eficiente y la apropiacion de las

ganancias por parte de las empresas que patrocinan la investigacion.

El modelo lineal, junto con la teoria de las fallas de mercado, ha dado lugar a una politica
tecnologica dirigida hacia la generacion de nuevos conocimientos del tipo “bien publico”,
cuya difusiéon en el sistema productivo se supone que se produce sin costos adicionales
para las empresas (“politicas de oferta”). Las politicas basadas en el modelo lineal estan
dirigidas hacia la generacién de innovaciones mediante la creacion de centros de
investigacion, el apoyo a la I+D, la formacion de recursos humanos, o la financiacion
directa a las actividades de investigacion empresariales. Otro espacio de accion del Estado
que deriva de la teoria de fallas de mercado es la generacion de una politica de regulacion

y proteccidon como intento de corregir los problemas de apropiabilidad (Heijs, 2001).

Los enfoques neoclasicos, con su vision lineal, no han tenido impacto negativo sobre la
inversion en la produccion de conocimiento, sino en la comprension del fendmeno de la
innovacion. Varios estudios sugieren que conceptos tales como fallas del mercado, no
captan la complejidad dindmica de las combinaciones sistémicas que emergen para hacer
frente a los problemas de la innovacion en los contextos nacionales (Teubal, 1996; Borras
y Lundvall, 1997; Edquist y Hommen, 1999; Edquist, 2001; Dodgson et al, 2011; Bianchi,
2011, entre otros). Estos autores consideran que la perspectiva de fallas de mercado es
demasiado restrictiva para proveer una base analitica y empirica adecuada para las politicas
de innovacion. No rechazan la nocién de que los mercados pueden fallar - pueden fallar y
lo hacen- pero plantean que esas "fallas" son una consecuencia intrinseca del proceso de
innovacion en si mismo: casi todos los aspectos relacionados con la creacién de
conocimiento y aprendizaje se caracterizan por ‘fallas’ de mercado, que s6lo podrian ser
eliminadas si cesa la innovacion. Adicionalmente -como observa Teubal- el concepto de
“fallas de mercado” refleja un fuerte sesgo, ya que lleva implicito el supuesto de que el
mercado tiene ventajas sobre otras configuraciones institucionales, cuando se trata de la

asignacion de recursos para el desarrollo de la innovacion.

Un modelo tedrico alternativo y opuesto al modelo lineal del cambio tecnologico es el
modelo sistémico desarrollado a partir de los afios ‘80, que implica cambios radicales para
el disefio de la politica de innovacion por parte de la administracion publica. EI modelo

sistémico considera a la innovaciéon como un proceso dinamico e interrelacionado,
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acumulativo, especifico de un lugar y conformado institucionalmente (Cassiolato y Lastres,
2005). El desarrollo de este enfoque ha sido influenciado por diferentes teorias de la
innovacion tales como las teorias evolucionistas (Nelson y Winter, 1977), neo-
schumpeterianas (Freeman, 1987) y las teorias de aprendizaje interactivo (Lundvall, 1988;

Lundvall y Johnson, 1992).

La base micrecondémica de este nuevo enfoque se puede encontrar en el concepto de
relacion usuario-productor y de mercados organizados desarrollado por Lundvall (1988).
Lundvall observa que en los “mercados puros” en los que se basa la teoria neoclasica, la
unica informaciéon que intercambian productores y consumidores refiere a productos ya
existentes en el mercado y es solo de tipo cuantitativo, sobre precios y cantidades. Ademas,
dicha teoria supone que las relaciones entre productores y usuarios son andénimas. Esto
implica que los productores no tienen informacidn sobre las necesidades potenciales de los
usuarios y los consumidores no tienen informacion sobre el valor de uso de los nuevos
productos. En este contexto de extrema incertidumbre para los agentes, las innovaciones de

producto serian hechos fortuitos o excepcionales (Lundvall, 1988:3).

De acuerdo a Lundvall, el hecho de que las innovaciones de producto sean frecuentes en el
mundo real demuestra que la mayoria de los mercados reales son “mercados organizados”,
mas que mercados puros. Los mercados organizados se caracterizan por transacciones
entre unidades formalmente independientes en las cuales se intercambia informacion sobre
volumen y precios, pero que también involucran un relacionamiento organizacional, que
puede incluir intercambio de informacion cualitativa (por ejemplo sobre oportunidades
tecnoldgicas, caracteristicas de los productos, necesidades de los usuarios) y cooperacion
directa entre productores y usuarios. Los procesos de interaccidon y cooperacion se basan en
codigos de comportamiento -tales como el respeto y la confianza mutua-, lo cual permite
reducir la incertidumbre, disminuye el comportamiento oportunista y genera un ambiente
adecuado para el aprendizaje interactivo y la innovacion®. De esta forma, la interaccion

entre productores y usuarios —en particular cuando ésta es persistente en el tiempo y los

% Si bien Lundvall define los mercados organizados estrictamente en términos de la relacién productor-
usuario de innovaciones, existen otras relaciones de cooperacion, horizontales y verticales, que también
incluyen elementos de organizacion (Corona et al, 1994: 692). Los precitados autores sefialan que se puede
ampliar la definicion de mercados organizados y asociarla al enfoque de redes.
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usuarios son calificados-, se ubica en la base los procesos de aprendizaje y de innovacion

de una economia (Lundvall, 1988:6).

También en oposicion a la teoria convencional, Lundvall advierte que en algunos casos las
actividades de innovacion y trayectorias tecnologicas se pueden desviar sistematicamente
de las necesidades de los usuarios, dando lugar a lo que el autor denomina “innovaciones
insatisfactorias” (Lundvall, 1988:7). Este tipo de innovaciones se originan por el
desencuentro entre usuarios y productores, y son mas probables cuando existen relaciones
asimétricas de conocimiento entre ambos (los conocimientos del productor son muy
superiores a los de los usuarios). Las innovaciones insatisfactorias se caracterizan por tener
un alto valor técnico o de novedad, pero muy bajo valor de uso, al menos para los usuarios

a los que va dirigida y el contexto especifico en que se desarrollan.

A nivel macro, este modelo sistémico subraya la importancia de la estructura institucional,
lo que plasma en el concepto de Sistema Nacional de Innovacion (en adelante ‘SNI’). En la
literatura no existe atn un consenso sobre el alcance del concepto de SNI, (este tema se
profundizard en el apartado siguiente), pero en términos generales se puede definir como
un conjunto de instituciones que interactiian entre si para desarrollar, difundir, transferir o

aplicar tecnologias y conocimiento, y operan dentro de los limites de un pais o nacion.
Algunas de las definiciones fundacionales del concepto de SNI se presentan a continuacion:

“[...] the network of institutions in the public and private sectors whose activities
and interactions initiate, import, modify and diffuse new technologies.” (Freeman,

1987:1)

“[...] the elements and relationships which interact in the production, diffusion and
use of new, and economically useful, knowledge [...]. And are either located within
or rooted inside the borders of a nation state.” (Lundvall, 1992:2)

“[...] a set of institutions whose interactions determine the innovative
performance ... of national firms.” (Nelson, 1993:4)

Las principales caracteristicas del enfoque de sistemas de innovacion —sintetizadas por
Edquist y Hommen (1999)- son las siguientes: 1) coloca a la innovacion y a los procesos de
aprendizaje en el centro del modelo; i) adopta una perspectiva integral e interdisciplinaria;
111) emplea una perspectiva historica; iv) enfatiza en las diferencias entre sistemas, mas que
en la optimalidad de los sistemas; v) enfatiza en la interdependencia y no linealidad; vi)

reconoce el rol central de las instituciones en los procesos de innovacion vii) abarca
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innovaciones tanto de productos como organizacionales; viii) constituye un marco

conceptual mas que una teoria formal.

En el contexto del enfoque sistémico, el Estado puede jugar un rol importante en la
coordinacion e integracion de distintos componentes del SNI, e inclusive tener un rol
directo en el impulso a la demanda a través de mecanismos de compras publicas para la

innovacion.

Esta perspectiva desvia la atencion de las fallas del mercado, y desde el punto de vista de la
justificacion de la politica de innovacion se basa en un concepto alternativo: el de “fallas
de sistema” (OECD, 1998). Teubal (1998) define las fallas de sistema como la ineficiencia
en el conjunto de actividades que deberian ser emprendidas tanto por los mecanismos de
politica de un pais como por las fuerzas de mercado a fin de estimular los componentes del
SNI que tengan un valor estratégico para la economia (Teubal, 1998:156). Estas fallas se
asocian a la existencia de problemas en la estructura del sistema (falta, insuficiencia o
inadecuacion de algin elemento), o al mal funcionamiento del mismo (conexiones,

interacciones o integraciones insuficientes o inadecuadas)’.

El reconocimiento del modelo sistémico implica que la politica de innovacidon basada
unicamente en la generacién de conocimiento (politicas de oferta) no es suficiente. Este
enfoque reconoce que la creacion de conocimiento y su conversion en innovaciones para el
mercado son dos cosas muy distintas. Siendo la innovacion una actividad compleja de
indole acumulativa, y la transferencia tecnoldgica una actividad dificil y costosa, son

importantes algunas medidas de la politica de innovacion tales como el apoyo a la

* Woolthuisa et al (2005), realiza una revision de los diferentes tipos de fallas de sistema identificados por la
literatura, e identifica 8 tipos diferentes: i) fallas de infraestructura, ya sea infraestructura fisica en general o
especifica de ciencia y tecnologia (Smith, 1999; Edquist et al.,1998); ii) fallas de transicién, que son la
incapacidad de las empresas para adaptarse a los nuevos avances tecnologicos (Smith, 1999); iii) fallas de
bloqueo o dependencia del pasado, que son la incapacidad de los sistemas completos de adaptarse a los
nuevos paradigmas tecnologicos (Smith, 1999; Edquist et al., 1998); iv) fallas institucionales “fuertes”, que
son fallas en el marco de regulacion y régimen juridico general de las instituciones (Smith, 1999; Edquist et
al., 1998; Johnson y Gregersen, 1994); v) fallas institucionales “suaves”, que son fallas en la cultura politica
y valores sociales de las instituciones (Smith, 1999; Carlsson and Jacobsson, 1997; Edquist et al., 1998;
Johnson and Gregersen, 1994); vi) fallas de red “fuertes”, que devienen cuando los actores tienen vinculos
estrechos y como resultado se pierden nuevos desarrollos externos (Carlsson and Jacobsson, 1997); vii) fallas
de red “suaves” o fallas de complementariedades dinamicas, que es cuando fallan los vinculos entre los
actores como resultado del uso insuficiente de las complementariedades y del aprendizaje interactivo
(Carlsson and Jacobsson, 1997, Malerba, 1997); y viii) falla de capacidades, que es cuando las empresas -
especialmente las pequefias- carecen de capacidad para aprender con rapidez y eficacia, y por lo tanto son
incapaces de pasar a nuevas tecnologias (Smith, 1999 y Malerba, 1997). Woolthuisa et al (2005: 610).
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transformacion interna de la capacidad de absorcion de las empresas (especialmente en las
PyMEs), la mejora en la infraestructura tecnoldgica, el fomento de los flujos de
transferencia tecnoldgica, o los mecanismos pro-activos de contratacion publica
tecnologica. Es decir, el Estado tendria que estimular tanto el entorno de las empresas
como las capacidades para innovar de las empresas en si mismo, lo que implica una
atencion superior a los aspectos de demanda en comparacion con las concepciones lineales

de la innovacion.

En sintesis, la evolucion del desarrollo tedrico sobre la innovacion ha determinado
fuertemente las orientaciones de politica en este campo. En efecto, se verifican fuertes
paralelismos y conexiones logicas entre las teorias y las politicas de innovacion. Las
teorias del proceso de innovacion pueden ser clasificadas en lineales o sistémicas.
Similarmente, las politicas de innovacion pueden ser clasificadas —en forma simplificada-
entre aquellas orientadas al lado de la oferta y aquellas orientadas al lado de la demanda.
Por un lado, la vision lineal del proceso de innovacion apoya a una orientacion de politicas
de innovacion del lado de la oferta. Por otro lado, la perspectiva sistémica de la innovacion
se asocia mas al lado de la demanda, tanto en términos tedricos como de relevancia politica

(Edquist y Hommen, 1999).

2.1.2- El concepto de SNI: visiones amplia y estrecha

Las intervenciones de politica reflejan inevitablemente ideas, marcos conceptuales y
enfoques teodricos subyacentes. En particular respecto a las politicas de innovacion, éstas
tuvieron un impacto decisivo a partir del desarrollo del concepto de Sistemas Nacionales

de Innovacién.

Sin embargo, y tal como advierten varios autores —incluyendo el propio Lundvall- al
término SNI se le ha atribuido diferentes significados, siendo la principal diferencia el
nivel de amplitud con que éste se concibe (Lundvall, 1992, 2006, 2007; Mytelka y Smith,
2002; Navarro, 2001; Radosevic, 2012, entre otros).

De acuerdo a dichos autores, algunos enfoques se pueden asociar a un concepto de SNI en
sentido estrecho, considerdndolo principalmente como una continuacién y ampliacion de

los anteriores conceptos "sistemas nacionales de ciencia" y "politicas nacionales de
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tecnologia’. El foco del analisis en estos casos se centra en el relacionamiento sistémico
entre los esfuerzos de I+D de las empresas, las instituciones de ciencia y tecnologia
(incluyendo universidades), y la politica publica. El andlisis puede incluir mercados de
conocimiento (derechos de propiedad intelectual) y aspectos del mercado financiero (por
ejemplo capital de riesgo), pero normalmente no incluye instituciones y organizaciones que
conforman el desarrollo de competencias en la economia, como la educacién y la
formacion, las relaciones laborales y la dindmica del mercado de trabajo (Mytelka y Smith,

2002; Lundvall, 2006).

En otras palabras, el SNI en sentido estrecho refiere a los sistemas formales de I+D y a las
instituciones y organizaciones directamente implicadas en los procesos de investigacion y
exploracion (learning by searching y by exploring®) (Navarro, 2001). Dicha concepcion se
asocia con lo que Jensen et al (2007) denominan modo de innovacion “Science,

Technology and Innovation” (modo STI).

Otro punto importante que diferencia las versiones amplia y estrecha del SNI, es el
concepto de innovacioén que emplean. Los autores que utilizan una concepcidn estrecha del
SNI en general limitan el andlisis a las instituciones y mecanismos que apoyan la
innovacion tecnoldgica, esto es, no consideran las innovaciones organizativas,
institucionales o de otro tipo. Asimismo, la reflexion asociada a la concepcion estrecha del
SNI se relaciona principalmente con los determinantes de las innovaciones radicales y de

los cambios de los sistemas tecnologicos (Navarro, 2001).

Por otro lado, existe una concepcion mas amplia del SNI, que ha tenido entre sus
principales exponentes a autores como Freeman (1987) y Lundvall (1992). La definicion
amplia del SNI incluye todas las partes y aspectos de la estructura econdémica y la
configuracion institucional que afectan el aprendizaje, no solo los vinculados con la
busqueda y la exploracion. De acuerdo con Lundvall (1992) los sistemas de produccion,

marketing, finanzas, entre otros, representan en si mismos subsistemas en los cuales el

® El aprendizaje por investigacion (‘learning by searching’) es una actividad que busca explicitamente
aumentar el conocimiento con objeto de estimular la innovacién y que, en consecuencia, es organizado a
estos efectos. El aprendizaje por exploracion (‘learning by exploring’) es el derivado de actividades de
investigacion basica, menos orientadas por el beneficio economico y llevadas a cabo por universidades u
organizaciones similares. Por su débil orientacion finalista, el aprendizaje por exploraciéon da lugar en
ocasiones a resultados imprevistos o no perseguidos, que rompen con el sendero acumulativo de desarrollo y
crean la base para un nuevo paradigma tecnologico.
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aprendizaje tiene lugar '. Esta concepcion considera que una importante fuente de
innovacién, ademds de la ciencia, es el aprendizaje interactivo llevado a cabo en los

procesos de produccion y las ventas.

De esta forma el SNI definido en un sentido amplio incluiria tanto el modo de innovacion
STI (con énfasis en la [+D y en la utilizacion y acceso de conocimiento explicito y
codificado), como el modo de innovacion DUI -learning by doing, using, interacting-
definido por Jensen et al (Lundvall, 2007)®. El modo de innovaciéon DUI se caracteriza por
centrarse en un conocimiento basado en la experiencia y en una continua y pragmatica
recombinacion de conocimientos procedentes de diversas fuentes, tanto internas como

externas a la empresa (Asheim, 2010)

Finalmente, desde la concepciéon de SNI en sentido amplio, la innovacion también se
considera de forma amplia. Lundvall (2006) define la innovacion como un proceso
acumulativo y continuo que incluye no solamente la innovacion radical e incremental, sino
también la difusion, absorcion y utilizacion de la innovacion. Esta vision de la innovacion,
a diferencia de la concepcion mas estrecha, abarca tanto la innovacion tecnoldgica como la

organizacional.

2.1.3- Los diferentes enfoques del SNI y las implicancias de politica

En las dos percepciones antes descriptas de los Sistemas Nacionales de Innovacion (en
sentido estrecho o amplio), subyacen diferentes concepciones de las politicas de

innovacion, tanto a lo que refiere a su alcance, como a su foco (Radosevic, 2012).

La comprension del SNI en un sentido estrecho conduce a politicas destinadas casi
exclusivamente a fomentar los esfuerzos de [+D en sectores de alta tecnologia (Lundvall,

2007). Frecuentemente las empresas y sectores de baja y media tecnologia no son

" En el enfoque de Lundvall, la innovacion es conceptualizada como aprendizaje, es por definicion una
novedad en las capacidades y conocimientos que componen la tecnologia. Esto implica entender la
tecnologia y el aprendizaje a través de tres conceptos basicos: los mercados organizados, el aprendizaje
interactivo y la estructura institucional (Mytelka y Smith, 2002)

¥ Las formas de aprendizaje aprender haciendo o ‘learning by doing’ (Arrow, 1962), aprendizaje por el uso o
‘learning by using’ (Rosenberg, 1982), y aprender interactuando o ‘learning by interacting’ (Lundvall, 1988),
forman parte del aprendizaje por produccion (‘learning by producing’). Este Gltimo es el aprendizaje que
surge como producto de actividades econdmicas organizadas con otros fines primarios, esto es, un
aprendizaje enraizado en actividades rutinarias de produccion y distribucion (Navarro, 2001).
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alcanzados por este tipo de politica, dado que en general invierten muy poco en I[+D

(Robertson y Smith, 2009).

La conceptualizacion de los SNI de forma amplia, en cambio, no solo da lugar a politicas
orientadas a estimular el sistema de ciencia y tecnologia y las actividades de investigacion,
sino que también se orienta a fomentar el aprendizaje ligado a la practica, y el desarrollo de
competencias y capacidades en todo el entramado productivo y social (Navarro, 2001).
Desde este enfoque, las politicas de innovacion, deberian tender a apoyar a empresas
variadas, reconocer las fortalezas y complementariedades de los diferentes tipos de
empresas y coordinar sus esfuerzos a través de la creacion de ‘cadenas de innovacion’ que
involucren la vinculacién tanto entre empresas como con otros agentes (Edquist y
Hommen, 1999). Otra implicancia de politica del enfoque amplio de sistemas es el impulso
a la innovacion también desde el lado de la demanda, ya sea a partir de las compras
publicas, la mejora de la relacidén usuario-productor, o el fortalecimiento de las capacidades
de innovacion de los usuarios (Radosevic, 2012). Algunas otras medidas de politica
asociadas a este enfoque son el apoyo al desarrollo de competencias absorcion de
tecnologias y conocimiento, asi como de innovacion en las PyMES; la promocion de la
difusion de buenas practicas organizacionales a través de toda la economia; y la renovacion
de las formas académicas y otras formas de formacion con el objetivo de promover la
creatividad y la capacidad para vincular el conocimiento cientifico a la solucion de

problemas practicos (Lundvall, 2006).

Un aspecto en particular que marca importantes diferencias en el enfoque de politica a
partir de las dos concepciones del SNI refiere al fomento de la interactividad y aprendizaje.
Los enfoques basados en una concepcion estrecha del SNI centran sus esfuerzos en el
fomento de la interaccién entre las universidades o institutos de investigacion y las
empresas, de forma de facilitar la circulacion de conocimiento cientifico, pero descuidan el
fomento a la interaccion al interior y entre empresas en general, y en particular cuando
¢stas pertenecen a sectores de intensidad tecnoldgica media o baja. Lundvall (2007) es
especialmente critico respecto a la concepcion y aplicacion restringida de las ideas de

interactividad y aprendizaje en las politicas de fomento a la innovacion, y cuestiona en qué
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medida la interaccion dinamica solo entre dos polos (universidad-empresa), hace al

funcionamiento de un sistema’.

En el plano practico de las politicas de innovacion, diversos estudios han coincidido en
sefalar que si bien el concepto de sistemas de innovacidn, paso6 a tener un papel central en
el discurso politico en los ultimos afios, la mayoria de los esfuerzos de politica de
innovacidn operan sobre la base de la definicion estrecha de sistemas de innovacion, o
directamente siguen estando apoyadas en un enfoque lineal de la innovaciéon (Mytelka y

Smith, 2002; Godin, 2006; Lundvall, 2007; Parrilli, 2010; Radosevic, 2012, Edquist, 2014).

Al entender de Lundvall (2007), ha habido un uso y un abuso del concepto del SNI, en el
sentido de que muchas veces los policy makers utilizan el concepto en el discurso pero lo
descuidan en su préctica. Se constata, por lo tanto, la existencia de una brecha entre los
principios de las politicas que se explicitan y la practica politica especifica (Radosevic,
2012). En efecto, a pesar de la amplia difusion del enfoque de sistemas, las politicas de
innovacion continian con un excesivo foco en la I+D, y un fuerte sesgo hacia el modo de
innovacion STI (Mytelka y Smith, 2002; Arundel, 2007, Dini y Stumpo (2011), Borrés y
Edquist, 2013; Czeresnia (2013), Bagattolli (2013), Edquist, 2014, entre otros). Basado en
un estudio empirico, Radosovic (2012) afirma que este mayor énfasis en la [+D se verifica
ain mdas en los paises en desarrollo que en los paises desarrollados, cuando las
caracteristicas de los sistemas de innovacidon en uno y otro caso indica que la situacion

deberia ser inversa, como se analiza en el apartado siguiente.

2.1.4- Sistemas y politicas de innovacion en paises en desarrollo

Como fue sefialado en las secciones anteriores, el concepto de Sistema Nacional de
Innovaciéon se ha difundido ampliamente, y ha ingresado en los debates de politicas de
innovacion a nivel mundial. Sin embargo, Arocena y Sutz (2000) advierten que existen
diferencias contextuales muy relevantes entre los paises en desarrollo —en particular

América Latina- y los paises desarrollados en términos de la conceptualizacion del SNI.

° De forma aun mas explicita, Ludvall sefiala que la Triple Hélice integrada por Universidad-Empresa-
Gobierno (Etzkowitz y Leydesdorff, 1966) es solo un subsistema del SNI y seria erroneo entenderlo como un
sustituto del SNI (Lundvall, Octubre de 2015: presentacion realizada en FCS, UDELAR, Montevideo).
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El primer aspecto que destacan los autores precitados es que el concepto de SNI fue
construido a partir de observaciones empiricas de lo que ocurria en algunos paises
desarrollados, y por lo tanto constituye un concepto ex post'’; mientras que para los paises
de menor nivel de desarrollo relativo, por el contrario, constituye un concepto ex ante,
dado que en estos paises son muy pocos los patrones de comportamiento socio-econémico

en materia de innovacion que funcionan como un sistema.

En segundo lugar, Arocena y Sutz destacan el peso normativo que tiene el concepto de SNI,
lo cual es especialmente importante para pensar las politicas de innovacion en América
Latina, en la medida que aporta una guia o modelo de referencia. Profundizando en el
caracter normativo del concepto, los autores también subrayan su naturaleza “relacional” y
la relevancia que esto tiene para los paises de la region, donde es relativamente facil crear
organizaciones, pero es muy dificil hacer que las mismas funcionen de forma articulada
con otros actores colectivos. Finalmente, sefialan que para los paises de América Latina el
SNI puede ser en si un objeto de esfuerzos deliberados de politica orientados a su

construccion.

Al igual que Arocena y Sutz, varios autores reconocen el avance que implica el abordaje
sistémico de la innovacion para el disefio de politicas en los paises en desarrollo. En
particular Cassiolato y Lastres (2005), destacan la relevancia del enfoque sistémico en
contextos de menor desarrollo relativo, porque el concepto de innovacion no se restringe a
procesos de cambios radicales en la frontera tecnoldgica, realizados casi exclusivamente

por grandes empresas a través de sus esfuerzos de I+D. En palabras de los autores:

“Sdo importantes as conseqiiéncias do reconhecimento de que a inovagdo se
estende para além das atividades formais de P&D e inclui novas formas de
produzir bens e servigos, que lhe sdo novos, independentemente do fato de serem
novos, ou ndo, para os seus competidores - domésticos ou estrangeiros. Essa
percep¢do ajuda a evitar diversas distor¢oes, incentivando os policy-makers a
adotarem uma perspectiva mais ampla sobre as oportunidades para o aprendizado
e a inovagdo em pequenas e médias empresas (PMEs) e também nas chamadas
industrias tradicionais”. (Cassiolato y Lastres, 2005:38)

' Freeman propuso el término en 1987 teniendo en mente la situacion concreta de Japén, mientras que
Lundvall basé su analisis en la situacion de los paises nordicos; en ambos casos los analistas observaron que
diversas partes de la economia y la sociedad parecian comportarse de acuerdo con las necesidades de las
otras partes, esto es, funcionaban como un sistema (Arocena y Sutz, 2000:2-4)
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Partiendo del reconocimiento de la utilidad del enfoque de sistemas como estructura
conceptual para comprender los procesos de innovacion, varios estudios han enfatizado
especialmente en la importancia del contexto en que la innovacion toma lugar, sefialando
que las mismas instituciones o instrumentos de politica pueden desempenar papeles muy
diferentes en paises desarrollados que en paises en desarrollo (Arocena y Sutz, 2003 y

2010; Todtling y Trippl, 2005; Srinivas y Sutz, 2008).

Arocena y Sutz (2010) sefialan que si bien en términos comparativos la oferta de
conocimiento es cuantitativamente mas débil en los paises en desarrollo''; la debilidad de
la demanda de conocimiento por parte del mercado es un problema mas estructural en estos
paises, y se ubica en el centro de los problemas de desarrollo. Estas caracteristicas de los
sistemas de innovacion tienen importantes implicancias de politica, pues la experiencia
histérica y la evidencia empirica sugieren que el fomento de la demanda de conocimiento a
través de la politica publica es mas complejo que el fomento a la oferta del conocimiento.
Los autores afirman que en los paises en desarrollo las politicas de innovacion estan
limitadas en su capacidad para fortalecer la demanda de conocimiento del mercado, que
depende principalmente de la estructura productiva y de otros factores fuera del alcance de
dichas politicas. Asimismo, subrayan la necesidad de combinar sistematicamente los
esfuerzos de la politica de innovacidon con otras politicas publicas a fin de fomentar la

demanda social de conocimiento.

Otro aporte importante en el mismo sentido fue realizado por Tddtling y Trippl (2005),
quienes analizaron en particular en tema de la adecuacion de un mismo modelo de politicas
de innovacién para diferentes realidades regionales (“One size fits all?”). El estudio
concluye que no existe un modelo ideal de politicas de innovaciéon debido a que las
actividades de innovacidén y sus obstaculos difieren fuertemente entre areas centrales,
periféricas y viejas areas industriales. Consecuentemente, si se toman en cuenta seriamente
las particularidades de los procesos de innovacion y sus problemas, se necesita un enfoque

de politica de innovacion diferenciado.

11 . . , , . . .

Los autores miden la oferta de conocimiento a través de la matricula en educacion superior y el porcentaje
de investigadores en la poblacion activa y la demanda de conocimiento a través de la inversion en I+D de las
empresas y el nimero de personas calificadas que éstas contratan.
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De acuerdo con Todtling y Trippl, la caracteristica principal de muchas regiones
periféricas es que estan poco desarrollados algunos requisitos importantes de los sistemas
de innovacion, debido a la falta de agrupaciones dindmicas y de organizaciones de apoyo,
en lo que denominan delgadez organizativa (“organisational thinness”). Los autores
identifican como principales problemas en las regiones periféricas al bajo nivel de [+D y la
innovacién debido a un predominio de las PYMEs en los sectores tradicionales, el débil
desarrollo de clusters de empresas, pocos proveedores de conocimientos y débil dotacion

de instituciones de apoyo a la innovacion (T6dtling y Trippl, 2005).

Finalmente, un estudio de Srinivas y Sutz (2008) también enfatiza en la importancia de
reconocer la existencia de diferentes contextos para la innovacion entre paises
industrializados y paises en desarrollo al momento del disefio de las politicas de
innovacion. Segln estas autoras, los paises en desarrollo enfrentan condiciones
sistematicas de escasez en el entorno de la innovacion en una amplia gama de aspectos (a
nivel de infraestructura faltante o desactualizada, de acceso a materiales y equipos con la
calidad o precision requeridas, de apoyo institucional para la creacién de capacidades
endogenas, de personas con las habilidades adecuadas para ejecutar proyectos o discutir
ideas, y de dinero para contar con las soluciones conocidas, entre otros). Por el contrario, si
bien los paises industrializados pueden enfrentar determinadas condiciones de escasez en
el contexto de la innovacidn, estas tienden a ser incidentales, ya que la mayoria de los
elementos del contexto requeridos para la innovacidon estan presentes, y en el caso de
existir una escasez particular, esta puede ser remediada sistematicamente'”. La situacion de
escasez en una multiplicidad de aspectos vinculados al entorno de la innovacion implica

desafios de politica atin mas complejos en el caso de los paises en desarrollo.

2.1.5- ;Politicas similares para sistemas de innovacion diferentes?

Como fue visto en las secciones anteriores, la politica de innovacion se informa cada vez
mas desde la perspectiva de sistemas de innovacion, sin embargo, y tal como afirman

Borras y Edquist (2007), a pesar de que esta vision enfatiza la importancia de las

"2 Derivado de lo anterior las autoras afirman que para innovar o resolver problemas en un contexto
caracterizado por la escasez se requiere del desarrollo de un conjunto de habilidades—Iearnt by doing, by
searching, by interacting, by solving—que son idiosincrasicas, a las cuales denominan “capacidades de
innovar en condiciones de escasez” (Srinivas y Sutz, 2008).
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diferencias nacionales en las condiciones que enmarcan la innovacién, las medidas de

politica tienden a ser uniformes entre paises.

Las similitudes de las politicas de ciencia, tecnologia e innovacion entre los paises de
América Latina, ha sido objeto de estudio por parte de expertos en el area de politica
cientifico-tecnoldgica durante al menos las Gltimas cuatro décadas'. Se argumenta que,
desde el inicio del proceso de institucionalizacion de la politica de CTI a mediados del
siglo XX hasta la actualidad, tanto las bases conceptuales como la estructura
organizacional, los instrumentos de financiamiento y las formas de evaluacion de los

mismos han sido comunes entre los paises de la region (Velho, 2011).

De acuerdo con Lemola, partiendo de situaciones diferentes, los sistemas nacionales de
CTI aprenden unos de otros, se copian unos a otros, en procesos de evolucion y
convergencia que implican aprendizaje institucional (Lemola, 2002:1481-1482). Un
concepto Util para dar cuenta del fendémeno de uniformidad de las medidas de politica
adoptadas es el de “isomorfismo institucional”, entendido como la reproduccion de ideas y
modelos desarrollados en otros contextos o por otras instituciones al establecer las acciones

.. . . 14
prioritarias a ser implementadas .

Segun la vision critica al desarrollo de politicas isomorficas, las instituciones al formular
sus estrategias de accion tienden a converger para las tendencias de larga aceptacion,
replicando entre si proposiciones similares, lo cual muchas veces compromete la

adecuacion de las acciones propuestas a las realidades locales (Mattos y Marques, 2007).

En particular el “isomorfismo” de las politicas de innovaciéon se debe en parte a la
seleccion y el uso de instrumentos de politica de innovacién que no siempre se basan en
objetivos gubernamentales claramente definidos, ni en una clara identificaciéon de los

problemas reales que requieren de la intervencidon publica. De acuerdo a Dodgson et al,

'3 Entre este conjunto de autores, Velho (2011) destaca a Books (1982); Chubin (1988); Salomon (1989),
Sagasti (1989); Rothwell & Dodgson (1992); Ruivo (1994), Bozeman (1994); Rip (1994); Elzinga & Jamison
(1995); Dodgson & Bessant (1996); Dagnino & Thomas (1999); Laredo & Mustar (2001); Velho (2004).

" Se trata de una extensién del argumento original de Meyer y Rowan (1977) segin los cuales las
organizaciones tienden a mantener estructuras isomoérficas con el proposito de legitimarse. DiMaggio y
Powell (1983), ofrecen una perspectiva conceptual para analizar este proceso de homogeinizacion, al que
llaman “isomorfismo institucional” (Baptista y Davyt, 2014: 368). El término “isomorfismo” asociado a las
politicas cientificas fue utilizado por Shrum y Shenhav (1995) para designar la adopcion de formas
estructuralmente similares alrededor del mundo en esta 4rea, en un proceso que los autores denominaron
‘mimético’, refiriendo expresamente a la “institucionalizacion de ciencia isomorfica”.
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(2011), la justificacion de la politica de innovacion generalmente se relaciona con nociones
de fallas de mercado que se aplican en todos los paises y en todas las condiciones.
Asimismo, los instrumentos de politica de innovacion tienden a ser seleccionados por
medio de un conjunto ad-hoc de decisiones (o no decisiones) basadas frecuentemente en la
continuacion de regimenes anteriores, en la adopcién de modelos aplicados en otros
contextos, o en la presion de grupos de interés especificos (Dodgson et al, 2011; Borras y

Edquist, 2013).

Como afirman Borras y Edquist (2013), los objetivos directos de las politicas de
innovacion deberian ser formulados en términos de identificacion de problemas en el
sistema de innovacion, y no hay forma de identificar “problemas” suficientemente
especificos sobre la base solo de teoria. La adecuada identificacion de problemas requiere
necesariamente de la utilizacion de diferentes tipos de fuentes de informacion, mediciones,
analisis y estudios comparativos'’. Esto implica que las politicas de innovacién deberian
ser disefadas comenzando por un total reconocimiento y entendimiento de la naturaleza

especifica de la innovacion en el contexto y sector que corresponda.

Por otra parte, una vez identificados los problemas del sistema de innovacidn que requieren
de la intervencion publica asi como sus principales causas, se inicia otro proceso clave en
la formulaciéon de una politica de innovacién: la seleccion de los instrumentos a aplicar.
Esto implica el desarrollo de al menos tres etapas: i) la seleccion primaria de los
instrumentos especificos més ajustados dentro del amplio rango de instrumentos posibles;
i1) el disefio concreto y/o adaptacion de los instrumentos en el contexto en el cual van a
operar (tomando en cuenta los problemas especificos del sistema de innovacioén y las
caracteristicas particulares de las estructuras administrativas); y iii) el disefio de un mix de
instrumentos, o conjunto de instrumentos politicos diferentes y complementarios, para

hacer frente a los problemas identificados (Borras y Edquist 2013)°.

" La fuente de informacién mas ampliamente usada, y probablemente de mayor influencia, para la
identificacion de problemas en el sistema de innovacion son las encuestas de innovacion. Otras fuentes de
informacion crecientemente utilizadas con las evaluaciones de expertos independientes del desempeiio de las
politicas de innovacion, que se realiza por lo general en los contextos nacionales. Una tercer fuente son los
estudios de prospectiva (Borras y Edquist, 2013).

' Borras y Edquist (2013) definen “mix” de instrumentos de politica de innovaciéon como “la combinacion
especifica de los instrumentos de politica relacionadas con la innovacion que interactiuan de manera
explicita o implicita para influir en la intensidad de la innovacion”.
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En suma, contrariamente a lo que generalmente ocurre en la practica politica, un cuidadoso
disefio de las politicas de innovacion implica que las combinaciones de instrumentos
requeridos en cada caso necesariamente deben ser diferentes, porque tanto los sistemas de
innovacion, como los problemas, los contextos socio-politicos e historicos de toma de
decisiones y la capacidad organizacional de la administracién publica para gestionarlos,
varian entre paises y regiones. Lo anterior no quita que la diversidad de disefios,
experiencias y resultados de las distintas combinaciones de instrumentos de innovacion
aplicados en diferentes contextos puedan constituir valiosas fuentes de aprendizaje para el
proceso de toma de decisiones de la politica publica. En otras palabras: los paises pueden —
y deberia esforzarse por- aprender con la experiencia de otros, pero si la imitacion (o
isomorfismo de la politica) es la regla, dificilmente las intervenciones de politica podran

contribuir a superar las debilidades especificas de cada sistema de innovacion.

2.2- Conceptos y definiciones operativas

El objetivo de esta seccion es presentar algunos conceptos y definiciones operativas sobre
temas clave de la investigacion, que seran utilizados frecuentemente a lo largo de la tesis.
Incluye las definiciones de politicas de innovacion y de instrumentos de innovacion, asi

como una sistematizacion de las principales clasificaciones de instrumentos.

2.2.1- Politicas e instrumentos de innovacion

Se entiende por politica publica, en términos generales, como el conjunto de acciones y
decisiones de los organismos publicos orientadas a solucionar problemas y atender
demandas de la sociedad. En particular Oszlak y O'Donnell (1981:112) conciben las
politicas publicas como “un conjunto de acciones y omisiones que manifiestan una
determinada modalidad de intervencion del estado en relacion con una cuestion que
concita la atencion, interés o movilizacion de otros actores en la sociedad civil”’. De forma
aun mas concreta, Dye (1992:2) define a la politica publica como “todo lo que los
gobiernos deciden hacer o no hacer”. Kraft y Furlong (2006) destacan que las politicas
publicas reflejan no solo los valores mas importantes de una sociedad, sino que también el
conflicto entre valores. De acuerdo a los autores precitados las politicas reflejan a cual de

los muchos diferentes valores, se le asigna mayor prioridad en una determinada decision.
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La politica publica suele traducir objetivos generales en metas especificas, a través de
proyectos particulares, medidas concretas, y asignaciéon de recursos. En la misma se
pueden identificar dos niveles de elaboracion: uno general y orientativo, y otro mas
desagregado y especifico, destinado a guiar a las entidades en su ejecucion. En este ultimo
nivel es imprescindible contar con “instrumentos” que transformen objetivos generales en
el cumplimiento de metas concretas que deben ser logradas en tiempo y forma (Emiliozzi

et al, 2009:55).

La politica de innovacién en particular, se puede considerar tanto en un sentido estricto
como en un sentido amplio. La politica de innovacidén en sentido estricto refiere a las
acciones publicas orientadas a influir sobre los procesos de innovacién de una economia y
su evolucion en el tiempo, a través de la consecucion de objetivos directos, en general

formulados en términos de innovaciones.

La politica de innovacién en un sentido amplio, por su parte, comprende todas las acciones
combinadas que se llevan a cabo por parte de organizaciones publicas que influyen en el
proceso de innovacidn, esto es, en el desarrollo y la difusion de innovaciones (Edquist,
2011:1728). La anterior definicion incluye las acciones que de forma no intencional tienen
influencia sobre la innovacion, abarcando parte de las politicas de investigacion, de las
politicas de educacion, de las politicas regionales, de las politicas de defensa, de las
politicas de compras publicas, etc., e involucrando por lo tanto a diversas organizaciones

(Edquist, 2014).

De acuerdo con Lundvall y Borras (1997), hay tres lineas principales de accion publica que
deben ser tenidas en cuenta para el analisis de la politica de innovacién en un sentido
amplio. Estas son: i) las politicas que afectan la capacidad de innovar y asimilar los
cambios (politica de innovacién propiamente dicha y de desarrollo de los recursos
humanos); ii) las politicas que afectan la presion para el cambio (politica de competencia,
politica comercial y orientacion de la politica econdomica en general); iii) las politicas
destinadas a cuidar de los perdedores en el proceso del cambio (politicas sociales y
regionales con objetivos de redistribucion). (Lundvall y Borréas, 1997:5). En la practica, el
Estado en la mayoria de los casos ya desarrolla acciones en estas areas, pero las medidas

no necesariamente estan orientadas hacia apoyar el proceso de innovacion.
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El tema de las interrelaciones e interdependencia entre diferentes politicas y como estos
afectan la forma en que los objetivos de politica de innovacion son alcanzados también fue
abordado por Flanagan et al (2011) e incorporado al concepto de “policy mix” que
desarrollan estos autores. Bianchi y Antia (2014) observan que, considerando la co-
evolucién de las politicas y procesos de innovacion, el concepto de policy mix podria ser

asociado con una nocidn de politica de innovacion en sentido amplio.

En los hechos, la definicion amplia de politicas de innovacién refleja la importancia de
crear un minimo de coherencia entre los diferentes conjuntos de acciones que afectan el
proceso de innovacion y, por lo tanto, de realizar esfuerzos de coordinacion horizontal de
politicas sectoriales que generalmente se mantienen relativamente independientes entre si.
De acuerdo con Edquist (2014), las politicas de innovacion deberian ser disefadas e
implementadas de una forma holistica. El autor define a la politica de innovacion holistica
como una politica que integra todas las acciones publicas que influyen o pueden influir en

el proceso de innovacion (Edquist, 2014:4).

Como advierte el propio Edquist, el desarrollo e implementacién de una politica de
innovacion holistica demanda un entendimiento profundo del proceso de innovacion (esto
es, demanda investigacion sobre innovacion), pero también demanda conocimiento y
competencia para formular la politica de innovacién (Edquist, 2014:4). Existen, por lo
tanto, requerimientos importantes de gobernanza, coordinacién y capacidades de las
organizaciones publicas para el disefio, ejecucion y evaluacion de una politica de

. ., . .1
innovacién coherente en sentido amplio’”.

En el marco de la presente investigacion, se reconoce que son multiples las intervenciones
de politica que afectan el proceso de innovacidn, y que estas intervenciones —ya sean a
través de medidas directas o indirectas- son desarrolladas por organizaciones distribuidas
en todo el Estado. No obstante, y a los unicos efectos de hacer operativo el analisis, se

trabajard en base a una definicion de politica de innovacion en sentido estricto, mas

7 Aunque las investigaciones sobre los procesos de innovacién han jerarquizado histéricamente la
importancia de la articulacion ptblico-privada, algunos estudios recientes han mostrado que la existencia de
debilidades de articulacion publico-piblico también pueden afectar seriamente dichos procesos. Por ejemplo
Pittaluga et al (2014) analizan cinco Programas de Desarrollo Productivo en Uruguay y detectan, en todos los
casos, dificultades de coordinacion publico-publico que limitan en diferente grado el éxito de las
intervenciones.
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especificamente, el andlisis se focalizard en las politicas de caracter nacional que tienen

como objetivo directo el fomento de la innovacion empresarial.

Otro aspecto sustancial del andlisis de las politicas de innovacién es la distincion entre
politicas explicitas e implicitas. Amilcar Herrera (1971) desarrolla estos conceptos
asociados a las politicas cientificas en el contexto de la politica latinoamericana de fines de
la década del *60 e inicios de los *70'®. De acuerdo a Herrera, los paises de América Latina
en esos aflos contaban con una politica cientifica, aunque dados sus magros resultados, ésta

generalmente no era visualizada como tal. Mas especificamente, el autor afirmaba:

“La dificultad de reconocerlo [en relacion a la existencia de una politica cientifica]
radica en que generalmente no se sabe, o no se quiere, distinguir entre politica
cientifica explicita y politica cientifica implicita” (Herrera, 1971:125).

Herrera define la politica cientifica explicita como la “politica oficial”, la que se expresa en
leyes, reglamentos y estatutos de los cuerpos encargados de la planificacion de la ciencia,
en los planes de desarrollo, en declaraciones gubernamentales, etc., esto es, constituye el
cuerpo de disposiciones y normas que se reconoce comunmente como la politica cientifica
de un pais. Por su parte, la politica cientifica implicita —que es la que realmente determina
el papel de la ciencia en la sociedad- es mas dificil de identificar porque carece de
estructuracion formal, y se expresa en la demanda cientifico-tecnoldgica del “proyecto
nacional” vigente en cada pais. Los dos tipos de politica —explicita e implicita- pueden ser
contradictorias o divergentes cuando existen contradicciones en el proyecto nacional,
entendido como tal al conjunto de objetivos, modelo de pais al que aspiran los sectores
sociales que tienen, directa o indirectamente, el control econdmico y politico de la
comunidad. De acuerdo a Herrera, el desarrollo de la capacidad de generacion y aplicacion
de conocimiento dependerd en ultima instancia de las caracteristicas estructurales de la

economia, la politica y la sociedad.

La distincion entre politicas explicitas y politicas implicitas permite reflexionar sobre uno
de los dilemas basicos de la politica de innovacion: jcual es el alcance real de las politicas

explicitadas?, que constituye uno de los ejes principales de la tesis.

'8 Herrera (1971) referia en su publicacion a las politicas cientificas, aunque sus desarrollos conceptuales son
aplicables también a las politicas tecnologicas y de innovacion.
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En la misma linea que los desarrollos conceptuales de Herrera, Sagasti y Ardoz (1975)
afirman que una politica puede permanecer en una mera declaracion retdrica si no se le
proporcionan los medios para implementar y desarrollar todo su potencial efecto. Dichos
autores definen los instrumentos de politica como ese conjunto de métodos y medios que

permiten poner una determinada politica en practica (Sagasti y Ardoz, 1975:13).

Los instrumentos de politica publica se definen de forma convencional y general como un
conjunto de técnicas mediante las cuales las autoridades gubernamentales ejercen su poder

. . . 19
para tratar de asegurar el apoyo y el efecto de promover (o prevenir) cambios sociales .
Esta definicion hace hincapié en el caracter intencional de los instrumentos de politica, los
cuales tienen un propdsito, ya sea para inducir o para evitar el cambio de una manera

particular.

Obviamente, los instrumentos de la politica de innovacion, se centran en el fomento de la
innovacion; sin embargo, la innovacién no suele ser un objetivo en si mismo, sino un
medio para alcanzar objetivos politicos mas amplios, como el crecimiento econémico, el
aumento del empleo, la proteccion del medio ambiente, la capacidad militar o de la salud
publica, por ejemplo. En otras palabras, los instrumentos de la politica de innovacion
pretenden influir en los procesos de innovacion, y contribuir asi al cumplimiento de otros
objetivos politicos ultimos a través de la consecucion de los objetivos directos formulados

en términos de innovacion (Borras y Edquist, 2013).

Anélogamente a las definiciones de politicas de innovacion en sentido estricto o en sentido
amplio, a los efectos del andlisis es util distinguir entre instrumentos directos e indirectos.
Un instrumento es directo cuando refiere explicitamente a actividades de innovaciéon e
indirecto cuando, a pesar de referir primariamente a otras funciones, politicas o actividades,
éstas tienen un importante efecto indirecto en las actividades de innovacion (Sagasti y

Aréoz, 1975:13)%

' Vedung. E. (1998): “Policy instruments: typologies and theories”, en Bemelmans-Videc, Rist, Vedung
(Eds.), Carrots, Sticks and Sermons. Policy Instruments and Their Evaluation, Transaction Publishers,
London, citado por Borras y Edquist, 2013.

%% Sagasti y Araoz (1975) desarrollan estas definiciones en referencia a las politicas de ciencia y tecnologia,
pero el concepto se puede ampliar a las politicas de innovacion.
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Sagasti y Araoz proponen una distincion entre tres niveles de instrumentos: i) marcos
legales (leyes nacionales, decretos, contratos, convenios y tratados internacionales que
regulan el funcionamiento del conjunto de actividades relacionadas con el proceso de
innovacion), ii) estructura organizacional a cargo de la politica implementada (incluye
instituciones y procedimientos), y iii) instrumentos operacionales, que son los medios
reales a través de los cuales la estructura organizacional implementa las decisiones e
intenta obtener los efectos deseados sobre las variables de politica que ha establecido

influir (Sagasti y Araoz, 1975:15-16).

En el marco de la presente investigacion se utilizard la palabra ‘instrumento’ como
sinonimo de los instrumentos operacionales, ya que son en definitiva aquellos que asignan
recursos (economicos, financieros, fisicos y humanos) a lograr una determinada finalidad.
(Emiliozzi et al, 2009:23). Asimismo, se considerard como instrumentos de innovacion (o
de promocidn de la innovacién), a aquellos que tienen como objetivo directo el fomento de

la innovacion empresarial.

Finalmente, es importante tener presente que -tal como advierten Flanagan et al (2011)- en
el mundo real los instrumentos de politica son intangibles y tienen una gran flexibilidad
interpretativa, lo que lleva a que frecuentemente tengan significados diferentes
dependiendo del tiempo, el lugar y los actores, mas alld de diferencias en estrategias, o
racionalidad politica (Flanagan et al 2011:706). Esto refleja la importancia critica que tiene
el proceso de implementacion de la politica. Como observa Kapsali (2011:616), dicho
proceso tiene muchas capas y cruza muchos niveles de interpretacion, lo cual escala la
flexibilidad interpretativa del fendmeno. En el mismo sentido, Nelson y Winter (1982)

afirman lo siguiente:

“Much of the interpretative framework is broadly oriented by a society's cultural
heritage, by deep-seated beliefs and ideological predilections which define
legitimate and illegitimate roles of government, worthy and unworthy causes, what
is attended and not attended about a situation. Within this broad context, particular
technical interpretations are lent by the general state of scientific understanding of
various topics”. (Nelson y Winter, 1982:378)
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2.2.2- Tipos de politicas de innovacion

En la actualidad existe una importante diversidad de politicas e instrumentos de innovacion;
en este apartado se presenta una sistematizacion de los criterios mas relevantes utilizados

para la clasificacion de los mismos.

Una de las primeras clasificaciones de politicas de innovacion identificada fue propuesta
por Rothwell (1983). Dicha clasificacion, contrasta las politicas en tres dimensiones: 1) la
creacion de un clima adecuado para la innovacion, versus la provision de asistencia técnica
y financiera; ii) el establecimiento de estrategias claras de innovacioén de largo plazo,
versus la eleccidon tecnologica en manos de las empresas privadas; y iii) la politica de
innovacion como la parte principal de un proceso de planeamiento indicativo, versus la
politica de innovacidon solo como una parte de la politica econdmica general orientada a

crear un clima favorable para el desarrollo industrial (Diederen et al ,1999).

También en la década del ‘80 Ergas (1987) propuso una clasificacion de politicas de
innovacion que ha sido ampliamente utilizada en la literatura sobre el tema. Ergas
introdujo los conceptos de politicas orientadas por mision y por difusion (mission- and
diffusion-oriented policy) para clasificar y analizar los sistemas nacionales de innovacion
de diferentes paises. El precitado autor definio la orientacion por misiéon como la politica
que involucra la busqueda de liderazgo estratégico internacional, e implica una
concentracion y centralizacion de los apoyos en la investigacion en alta tecnologia —
incluyendo altos gastos de [+D en defensa- siendo dirigida en general a empresas grandes.
Las politicas orientadas a la difusion, por el contrario, estdn disefladas para proveer
capacidades de innovacion en un sentido amplio, que permita a las empresas ajustarse al
cambio tecnoldgico, mediante la provision de bienes publicos relacionados con la
innovacion, el apoyo a la transferencia tecnoldgica, a la formacion, a la estandarizacion de

productos y a la investigacion cooperativa.

Como sefialan Diederen et al (1999), las tipologias propuestas por Rothwell y Ergas,
aunque utiles, no son particularmente comprehensivas en términos de instrumentos de
politica. La clasificacion de Rothwell se limit6 a la innovacion industrial. La clasificacion
de Ergas se orientd a asignar un sistema de innovacion especifico a un tipo de disefio de
politica: un pais era clasificado segiin tenga politicas orientadas por misioén o por difusion,

cuando en la realidad lo que se observa son diferentes énfasis entre uno u otro tipo de
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politicas. Autores como Foray y Llerena (1996), Cantner y Pyka (1999), Diederen et al
(1999), entre otros, han advertido que la dicotomia mision/ difusion presenta una ‘forma

reducida’ de la variedad de actividades de politica y su disefio en multiples paises.

Lall y Teubal (1998) proponen una clasificacion de las politicas tecnoldgicas segin el nivel
de intervencion que implican sobre los mercados, distinguiendo las politicas favorables al
mercado (market-friendly) de las politicas de estimulos de mercado (market-stimulating
technology policies). De acuerdo a los precitados autores, mientras las politicas market-
friendly son esencialmente funcionales al mercado (sus defensores argumentan que los
gobiernos deberian evitar la selectividad y desarrollar politicas neutrales), las politicas de
estimulos de mercado pueden implicar fuertes intervenciones por plazos extendidos, e
inclusive se puede llegar a prescindir por completo de los mercados. En su trabajo, Lall y
Teubal (1998) argumentan que la posicion de defensa de las politicas market-friendly se
basa en un entendimiento inadecuado a nivel micro de los determinantes de la actividad
tecnologica y del aprendizaje, y que el enfoque de estimulacion de mercado provee una

estructura mas rica y realista para el entendimiento de las politicas.

Otra forma de clasificar las politicas de innovacion considerando la incidencia sobre el
mercado es propuesta por (Crespi et al, 2014), autores que distinguen dos grandes
categorias: 1) politicas orientadas a generar bienes publicos y ii) politicas que implican
intervenciones de mercado, esto es, que buscan influir sobre la conducta de los agentes
econdémicos afectando la relacién de precios”. En el caso de las primeras, el Estado provee
bienes que estan disponibles a todas las empresas, ya sea de un sector en particular o de la
economia en su conjunto, y el uso de estos bienes por parte de una entidad no substrae del
uso por otras. Algunos ejemplos de bienes publicos que influyen sobre el proceso de
innovacion son el sistema de derechos de propiedad intelectual, o el establecimiento de
controles de calidad y certificacion de instalaciones para promover la difusiéon de
determinadas tecnologias. Las intervenciones de mercado, por su parte, tienen como
objetivo reducir el costo privado de la innovacion, como por ejemplo el establecimiento de
un esquema de subvenciones a la innovacién o la implementacién de un programa de

crédito fiscal a la [+D.

?! Crespi et al (2014) plantean esta clasificacion no solo para las politicas de innovacion, sino en general para
las politicas de desarrollo productivo.
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Una de las clasificaciones mas ampliamente adoptadas en la actualidad es la que distingue
entre politicas horizontales o estructurales, y politicas verticales o dirigidas. Las politicas
denominadas ‘“horizontales” no estan enfocadas a un sector econdmico o area tecnoldgica
en particular sino que son universales®. Como alternativa, el foco de estas politicas puede
ser funcional, como por ejemplo, la promociéon de I+D en particular, dentro de las
actividades de innovacion (Teubal, 1996). Por el contrario, las politicas dirigidas o
verticales (comunmente también denominadas ‘selectivas’) estan orientadas a la
promocion de la innovacion en sectores y/o dreas tecnologicas especificas (Lall y Teubal,
1998). De acuerdo a los autores previamente citados, las politicas horizontales y verticales

son complementarias y se apoyan mutuamente entre si.

Teubal (1996) sostiene que en la fase inicial de gestacion de la politica tecnoldgica,
deberian predominar las politicas horizontales y, con el tiempo, a medida en que se
adquiere experiencia en materia de disefio e implementacion de politicas, es mas factible
aplicar con éxito intervenciones verticales. En el mismo sentido, Niosi (2010) afirma que
seleccionar sectores es mucho mas dificil que dar apoyo horizontal a las actividades de
innovacion, entre otros aspectos porque: 1) puede surgir una oposicion de los sectores no
seleccionados; i) los programas que tienen como objetivo sectores especificos en general
requieren de la movilizacion de varios tipos de instituciones y organizaciones, lo que
complejiza mas la formulaciéon y ejecucion de la politica; y 1iii) requiere de un
conocimiento detallado de los sectores a apoyar, sus trayectorias tecnologicas y formas de
apropiacion del conocimiento, asi como la competencia nacional e internacional, y la

constante evaluacion de las capacidades del sector y de su progreso.

Otra clasificacion frecuentemente empleada es la que distingue entre politicas de
innovacion orientadas desde el lado de la oferta y orientadas desde el lado de la demanda
(Edquist y Hommen, 1999; Edler y Georghiou, 2007, OCDE, 2011 y 2012, Edler, 2013).
Las politicas de innovacion desde el lado de la demanda fueron definidas por Edler como
toda accidn publica para inducir la innovacion y/o acelerar la difusion de las innovaciones
a través de: 1) un aumento de la demanda de innovacién (es decir, de la voluntad y la

capacidad de comprar y usar una innovacion), ii) la definicion de nuevos requerimientos

2 Aunque, como advierte Teubal (1996), la horizontalidad de la politica no implica la neutralidad de los
incentivos.
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funcionales para productos y servicios y/o iii) la mayor participacion de los usuarios en la
produccion de la innovacion (innovaciones guiadas por los usuarios). Tradicionalmente, las
politicas de innovacion han estado orientadas desde el lado de la oferta, lo cual de acuerdo

a Edquist y Hommen (1999) se relaciona con la vision lineal del proceso de innovacion.

En muchos paises —en especial entre los miembros de la OCDE- se reconoce cada vez mas
la importancia de la retroalimentacion entre la oferta y la demanda en el proceso de
innovacion y ha surgido un creciente interés por las politicas de innovacion desde el lado
de la demanda. Sin embargo, con unas pocas excepciones, el uso de tales politicas contintia
estando limitado a areas en que las necesidades sociales no se pueden satisfacer con
mecanismos de mercado (por ejemplo salud o medio ambiente) o en las cuales se produce
una interseccion entre mercados publicos y privados (por ej. oferta de energia y transporte)

(OCDE, 2012).

Edler y Georghiou (2007) y Edler (2013) profundizan en la clasificacion de politicas de
innovacidn seglin sean del lado de la oferta o del lado de la demanda. Los citados autores
identifican 4 categorias de politicas entre aquellas orientadas a la demanda: 1) las compras
publicas, i) el apoyo a la demanda privada (ya sea a través de apoyos directos o indirectos),
ii1) la regulacidon de la demanda o de la interfase demanda productor, y iv) las politicas
sistémicas (integracion de clusters, cadenas usuario-productor, subvenciones a la [+D si el
usuario estd involucrado). Las politicas orientadas a la oferta de innovaciones, a su vez, las
clasifican entre: 1) las que implican medidas financieras (subsidio a la I+D privada,
instrumentos fiscales, apoyo a la capacitacion y movilidad de RRHH, apoyo a la
investigacion); y ii) las que implican la provision de servicios (provision de informacion y

conformacién de redes).

Por su parte, Peneder (2008) se centra en el analisis de las subvenciones publicas
destinadas a aumentar los incentivos para la inversion privada en la innovacion (politicas
del lado de la oferta que implican medidas financieras seglin la clasificacion de Edler), y
las tipifica en dos categorias: 1) incentivos fiscales, que permiten a las empresas a reducir el
pago de impuestos, ii) la financiacion directa de los gastos especificos (mediantes
subsidios o préstamos publicos a bajas tasas de interés). De acuerdo al precitado autor, los
instrumentos de financiacién directos permiten una mayor focalizacién de las

intervenciones.
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También Borras y Edquist (2013) proponen una clasificacion util de instrumentos de
politicas de innovacion, en este caso utilizando como base a una clasificacion de politicas
publicas mas general. Los autores antes citados sefialan que hay tres grandes categorias de
instrumentos usados en la politica publica: 1) instrumentos regulatorios; ii) instrumentos
economicos y financieros; y iii) instrumentos blandos (“sof?”). Estos tres grandes tipos de
instrumentos de politica pueden ser identificados como “palos”, ‘“zanahorias” 'y

“sermones”, respectivamente, y son también aplicables a las politicas de innovacion.

Los instrumentos regulatorios (“palos™) constituyen herramientas legales para la regulacion
de las interacciones sociales y de mercado. La logica detras de este tipo de instrumentos es
la disposicion del gobierno de definir un marco para las interacciones que se desarrollan en
la sociedad y en la economia. Existen diversos tipos, pero lo comun de estos instrumentos
regulatorios es que son obligatorios por naturaleza. En el caso especifico de las politicas de
innovacion, este tipo de instrumento constituyen “reglas de juego” para los procesos de
creacion de conocimiento e innovacion. Dado que las regulaciones son obligatorias estas
reglas de juego son formales y obligatorias y son una parte importante de la configuracion
institucional del sistema de innovacion. Algunos ejemplos de instrumentos de regulacion
en politicas de innovacidon son la regulacion de los derechos de propiedad intelectual, la
regulacion de organizaciones de investigacion y educacion superior, las regulaciones de
politica de competencia (anti-trust) concernientes a la [+D, las regulaciones éticas
relacionadas con las actividades innovativas, algunas regulaciones sectoriales especificas
con efecto sobre las actividades de innovacion de las empresas, entre otras (Borras y

Edquist, 2013).

Los instrumentos econémicos y financieros (‘zanahorias’) proveen incentivos pecuniarios
para apoyar actividades econdmicas y sociales especificas. Pueden involucrar medios
econdmicos en efectivo o en especie, y pueden basarse en incentivos positivos (aliento o
promocion de ciertas actividades) o negativos (desaliento o restriccion). En el campo de las
politicas de innovacion, estos instrumentos han sido tradicionalmente usados de forma
extensiva. Entre los instrumentos de esta categoria se encuentran el financiamiento
competitivo a la investigacion y a la innovacion, los inventivos fiscales a la [+D a nivel de
empresas, el apoyo a la transferencia de tecnologia, el apoyo al capital de riesgo y al

capital semilla, entre otros (Borras y Edquist, 2013).
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Por su parte, los instrumentos soft (‘sermones’) se caracterizan por ser voluntarios y no
coercitivos. Estos instrumentos son muy diversos, pero generalmente se basan en la
persuasion, en el intercambio de informacién mutuo entre actores y en formas menos
jerarquicas de cooperacion entre el sector publico y los actores privados. El creciente uso
de instrumentos soft estda en el corazon de transformaciones fundamentales de la
administracion publica, que se mueve desde un rol de proveedor y regulador a un rol de
coordinador y facilitador. En el caso de las politicas de innovacidn, si bien los instrumentos
soft han tenido un desarrollo importante en las ultimas dos décadas, siguen siendo
principalmente complementarios a los instrumentos regulatorios y economicos. Algunos
ejemplos son: estandares técnicos voluntarios a nivel nacional o internacional, codigos de
conducta de empresas, universidades o institutos de investigacion (por ejemplo codigos de
conducta del reclutamiento o transparencia en los procedimientos de reclutamiento),
asociaciones publico-privadas que comparten costos, beneficios y riesgos en la provision

de bienes publicos especificos, entre otros (Borras y Edquist, 2013).

Finalmente, una clasificacion interesante en la medida que se enfoca en el propio disefio
del instrumento de politica fue propuesta por Bodas y von Tunzelmann (2008). Dichos
autores proponen caracterizar las politicas de innovacion considerando, entre otras
dimensiones, el tipo de apoyo provisto, clasificandolo en especifico o general. Este criterio
tiene en cuenta tanto el tipo de publico objetivo como el tipo de desempefio al que se
orienta la politica. De acuerdo a los autores, lo instrumentos que proveen a las empresas
incentivos muy detallados y especificos tienen como objetivo apoyar el desarrollo de
capacidades similares y supone que las necesidades de las empresas son bastante similares
(por ejemplo, en lo que respecta a la adopcion de tecnologias). Por el contrario, los
instrumentos que prestan apoyo mds general a las empresas —esto es, utilizan un criterio
mas amplio- usualmente privilegian la diversidad de las necesidades de las empresas, que

pueden utilizarlo para desarrollar capacidades y respuestas particulares.

Este tipo de dimensiones de clasificacion de las politicas de innovacidén, que toman en
cuenta el perfil y necesidades de los potenciales beneficiarios, no han sido tan ampliamente
difundidas ni en la literatura ni en la practica sobre politica de innovacion, lo cual se podria
asociar a la tendencia ya sefialada en el presente capitulo, de escaso ajuste de las

intervenciones a su contexto de aplicacion.
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CAPITULO 3- Metodologia y fuentes

En este capitulo se presenta la estrategia metodologica general de la investigacion, y de
cada una de las partes que componen la tesis, asi como una breve descripcion de métodos y
fuentes de informacion utilizados. Finalmente, se presenta un esquema de la estrategia

expositiva adoptada en la tesis.

3.1- Estrategia metodologica

El estudio de los procesos relacionados con el disefio, implementacion y evaluacion de
practicas de intervencion publica orientadas a promover las actividades de innovacion, asi
como del comportamiento innovador empresarial en determinados contextos historicos,
economicos y politicos, refiere a un objeto de naturaleza compleja, que debe ser abordado

desde diversos campos del conocimiento.

Dicho pluralismo cognitivo, impone como correlato un pluralismo metodologico, razéon por
la cual la estrategia de aprehension debe integrar diversos métodos, fuentes y perspectivas
que permitan desarrollar enfoques complementarios. Consecuentemente, la estrategia
e . S . ., i 23
utilizada para abordar la presente investigacion es la triangulaciéon de técnicas™, que
combina el andlisis de diversas fuentes documentales y bibliograficas, con el analisis

- . ., . . . 24
estadistico y la realizacion de entrevistas a informantes calificados™.

A continuacién se presenta, a grandes rasgos, la estrategia metodologica utilizada en los
diferentes capitulos de la tesis; un mayor detalle metodoldgico se puede encontrar al inicio

de cada uno de los correspondientes capitulos.

El analisis del surgimiento y evolucion de las politicas de CTI en América Latina
(Capitulo 4) se realiza a partir de la revision de fuentes bibliograficas, el procesamiento y

analisis de bases de datos cuantitativas y cualitativas secundarias; la construccion, el

» La triangulacion de técnicas es una estrategia que permite situar el objeto de estudio en un campo de
multiples perspectivas, tanto aquellas que se orientan a la medicion y comprobacion causal, como las que se
orientan a la comprension (Miles y Huberman, 1994).

2 Como expresa Beltran (1996): “Los métodos empiricos cuantitativo y cualitativo son, cada uno de ellos,
necesarios in sua esfera, in suo ordine, para dar razon de aspectos, componentes o planos especificos del
objeto de conocimiento. No solo no se excluyen mutuamente, sino que se requieren y complementan, tanto
mds cuanto que el proposito de abarcar la totalidad del objeto sea mdas decidido” (Beltran, 1996: 42).

41



procesamiento y el andlisis de bases de datos primarias, y el disefio, realizacion y analisis

de entrevistas semi-estructuradas a informantes calificados.

En base al andlisis de las diferentes fuentes de informacién se elabora una sistematizacion
de la evolucion general en el largo plazo de las politicas de CTI en América Latina desde
mediados de siglo XX a la actualidad. Asimismo, se construyen y procesan un conjunto de
variables cuantitativas a partir de las cuales se realiza una aproximacion al nivel de

desarrollo alcanzado por dichas politicas en los diferentes paises de la region.

Para el estudio de largo plazo de las politicas de CTI en Uruguay (Capitulo 5) se realizo
una sistematizacion de la produccion bibliografica sobre el estado de la cuestion. En base a
dicha sistematizacion, y a la luz de algunos enfoques conceptuales, se propone una
periodizacion que pretende dar cuenta de las principales variaciones de dichas politicas en
el pais, desde comienzos de siglo XX hasta el afio 2014, asi como su vinculacidon con otras

transformaciones ocurridas en el contexto nacional y latinoamericano.

La periodizacion de las politicas de CTI propuesta para Uruguay, al igual que el andlisis de
evolucion temporal desarrollado para América Latina, considera los diferentes enfoques
conceptuales y tipos de politicas aplicados, los tipos de instrumentos utilizados, el nivel de
endogeneidad del proceso de formulacion de politicas, y el proceso de generacion de
capacidades institucionales para el disefio y gestion de las mismas (tanto en términos de

recursos humanos especializados como de disponibilidad de informacion especifica).

En el Capitulo 6 se retoma el andlisis de la Ultima etapa de las politicas de CTI
identificada en el Capitulo 5 (periodo 2005-2014) y se profundiza en la investigacion
considerando especificamente las politicas de innovacion. En dicho capitulo se evalta el
nivel de convergencia entre la politica explicita de innovacion y la politica de innovacion
efectivamente implementada en Uruguay en la Gltima década en base a la sistematizacion y
analisis de fuentes documentales, estadisticas y bibliograficas secundarias. En particular se

analizan el PENCTI, y diversos documentos e informes de gestion de la ANII.

En base al andlisis de la documentacion secundaria, y a la luz de algunos conceptos
ofrecidos por la literatura tedrica sobre sistemas de innovacidon y enfoques de politica
asociados, se valora la correspondencia de ambos niveles de politica (explicita e

implementada) en Uruguay en términos de tipos de instrumentos aplicados, caracteristicas
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del disefio de los mismos, cobertura y alcance efectivos, y enfoques conceptuales

subyacentes.

A partir del analisis del Capitulo 6 se identifican algunas dimensiones clave del disefio de
politicas de fomento a la innovacién empresarial, cuyo nivel de adecuacion a los objetivos
que estas politicas pretenden promover dependen del conocimiento y comprension
adecuados de las caracteristicas del proceso de innovacion de las empresas. Este resultado

constituye un punto de partida para el capitulo siguiente.

Para la elaboracion de la taxonomia del comportamiento innovador de las empresas
(Capitulo 7), se realiz6 un analisis multivariado (Analisis Factorial y Analisis de Cluster) a
partir de datos provenientes de Encuestas de Actividades de Innovacion aplicadas en
Uruguay a los tres grandes sectores de la economia: industria manufacturera, servicios y
agropecuario. Debido a la amplia gama de subsectores y actividades relacionadas con la
innovacion que coexisten en la economia, este tipo de categorizacion tiene un alto

potencial para aportar informacion relevante para el diseflo y la orientacion de politicas.

En primer lugar se elaboré una estructura conceptual de la tipologia (dimensiones de
analisis, variables e indicadores) que permita responder a los requerimientos de
informacion relevantes para el disefio de politicas, identificados en el capitulo anterior. La
estructura conceptual qued6d compuesta por seis dimensiones, cinco de ellas directamente
relacionadas con el proceso de innovacion: 1) capacidades internas; ii) capacidades de
vinculacion; iii) esfuerzos de innovacion; iv) resultados obtenidos; y v) percepcion de
obstaculos para la innovacién; y una sexta referida a las caracteristicas generales de la

empresa (incluyendo su pertenencia a un sector priorizado por el PENCTI).

Para hacer operativo el andlisis se identificaron y/o construyeron un conjunto de variables
asociadas a cada una de las 6 dimensiones sefialadas en el parrafo anterior comunes a las
bases de datos de las Encuestas de Actividades de Innovacién en los tres grandes sectores
de actividad investigados. Con ellas se conform6 una nueva base de datos que, luego del
analisis de consistencia, qued6 integrada por 3.842 casos y 45 variables. Para el
procesamiento estadistico preliminar, preparacion y depuracion de la base de datos se
utilizé el programa SPSS, mientras que para el procesamiento multivariado se utilizo el

programa R.
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El andlisis multivariado se desarrolld6 en 5 etapas concatenadas: 1) Andlisis de
Correspondencias Multiples a nivel de dimensiones; 2) Andlisis de Cluster a nivel de
dimensiones; 3) Analisis de Correspondencias Simples a nivel de dimensiones; 4) Analisis
de Correspondencias Multiples integrado del proceso de innovacion; y 5) Analisis de

Cluster integrado del proceso de innovacion.

A partir de la taxonomia elaborada se identifican diferentes patrones de innovacion de las
empresas y se evaliia su nivel de convergencia con las politicas de innovacion que han sido

implementadas en los tltimos afios en el Uruguay.

Finalmente, en el Capitulo 8 se realiza una sintesis de los resultados parciales de los
diferentes capitulos la tesis, se extraen las principales conclusiones y se presentan algunas

reflexiones finales que surgen de la investigacion.

3.2- Fuentes de informacion

Como se desprende de la seccidon anterior, las fuentes de informacidn utilizadas para la
realizacion de la presente investigacion han sido multiples y variadas: fuentes
bibliograficas y documentales nacionales e internacionales, bases de datos estadisticas
secundarias y de generacion propia, entrevistas a informantes calificados, bases de datos
documentales secundarias, corpus legislativo asociado tanto a la institucionalidad como a

las intervenciones de politica, entre otras fuentes.

Esta seccion no pretende dar cuenta detallada de las diferentes fuentes de informacion
utilizadas durante el proceso de elaboracion de la tesis, pero si destacar las fuentes
principales sin las cuales la presente investigacion no hubiera sido posible, o no hubiera

tenido el mismo alcance y/o profundidad. Dichas fuentes de informacion son:
1- Encuestas de Actividades de Innovacion

Las Encuestas de Actividades Innovacién constituyen la fuente estadistica de mayor
relevancia utilizada para la elaboracion de esta tesis. La construccion de la taxonomia de
patrones de innovacion empresarial (presentada en el Capitulo 7), se bas6 en las tltimas
Encuestas de Actividades de Innovacion de alcance nacional, disponibles en Uruguay al

inicio de la investigacion. Mas especificamente, el analisis multivariado fue realizado con
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datos provenientes de la “IV Encuesta de Actividades de Innovacion en la Industria”
(ANII-INE), la “II Encuesta de Actividades de Innovacion en Servicios” (ANII-INE), y la
“I Encuesta de Actividades de Innovacion Agropecuaria” (ANII, MGAP, INIA,
UDELAR), todas correspondientes al periodo 2007-2009.

Esta ultima encuesta en particular constituyd un insumo clave para poder incluir en el
andlisis los tres grandes sectores de la economia, y ampliar el alcance sectorial de las
taxonomias del comportamiento innovador en relacion a los antecedentes existentes a nivel
internacional. En efecto, el sector agropecuario en general no es integrado a este tipo de
estudios, y esto se debe gran en parte a la no disponibilidad de informacidon que permita
captar adecuadamente el proceso de innovacion de las unidades del sector y, a la vez,

realizar comparaciones intersectoriales.

Las tres encuestas de innovacion analizadas — que conceptualmente se basan en el “Manual
de Bogota” (RICYT, 2000)- recaban informacidn sobre los procesos de innovacion en las
empresas, indagando sobre las actividades de innovacion realizadas, los recursos (humanos
y financieros) destinados a dichas actividades, la estrategia de vinculacion desarrollada, los
obstaculos enfrentados, los resultados alcanzados, sus impactos, entre otros aspectos. Los

cuestionarios fueron disefiados de forma de asegurar un nivel importante de

comparabilidad entre sectores, lo cual posibilitd el procesamiento integrado de los datos.

Las Encuestas de Actividades de Innovacion son coordinadas en Uruguay por la ANII,
institucion que pone a disposicion de la comunidad los microdatos, para su uso con fines

de investigacion.
2- Documentos e Informes de Gestion de 1a ANII

La principal fuente de informacion utilizada para la elaboracion del Capitulo 6 de la tesis, y
en particular para analizar la politica de innovacion implementada en los tltimos afios en
Uruguay fueron informes de gestion de la ANII, asi como diferentes documentos de
gestion de los instrumentos de politica ejecutados por dicha institucion durante el periodo

2008-2014.
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Entre los informes de gestion, se encuentran los Planes Operativos Anuales, los Informes
Anuales de Seguimiento de Actividades y los Informes de Evaluacion de Instrumentos y

Programas, tanto los realizados internamente como los elaborados por consultores externos.

Han sido especialmente relevantes para la investigacion los Informes de Seguimiento de
Actividades, los cuales constituyen documentos de publicacion periddica orientados a la
generacion y reporte sistematico de informacion sobre las actividades ejecutadas por la
ANIL Dichos informes persiguen tres objetivos especificos: 1) monitorear el nivel de
avance de la institucion hacia las metas y actividades establecidas en los Planes Operativos
Anuales; ii) producir insumos para la revision critica de estrategias institucionales; y iii)
garantizar transparencia frente a los actores del Sistema Nacional de Innovaciéon y la

ciudadania en general (ANIIL, 2015%).

Los Informes de Seguimiento de Actividades contienen, para cada uno de los instrumentos
de promocion de la innovaciéon implementados por la institucion, informacioén sobre: 1)
objetivos de los instrumentos, ii) demanda por parte del sector empresarial; iii) tiempos de
evaluacion y gestion de las postulaciones, iv) resultados de la evaluacion de propuestas; v)
motivos de rechazo, vi) recurrencia de postulaciones; vii) perfiles de proyectos aprobados
y rechazados; viii) perfiles de empresas beneficiarias y no beneficiarias; ix) resultados de

los proyectos apoyados y x) nivel de ejecucion financiera.

Por su parte, para cada uno de los instrumentos de fomento a la innovacién implementados
se consideraron los siguientes documentos de gestion: Bases de Convocatorias, Pautas de
Evaluacion, Informes de Cierre de Convocatorias, y Listado de Proyectos Aprobados.
Dichos registros constituyeron valiosas fuentes de informacion para la investigacion, en

especial para el analisis en profundidad del disefio de las intervenciones.

Todos los informes y documentos antes detallados son publicados sistematicamente por la

ANII en su pagina web (www.anii.org.uy), desde donde ha sido posible acceder a los

mismos.
3- Plataforma Politicas CTI (RICYT)

Otra fuente de informacion clave para la investigacion, y en particular para elaboracion del

Capitulo 4 -referido a las politicas de CTI en América Latina-, ha sido la Plataforma de
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Politicas e Instrumentos en Ciencia Tecnologia e Innovacion- “Plataforma Politicas CTI”
(www.politicasCTLnet). Dicho portal es una iniciativa de la Red de Indicadores en Ciencia
y Tecnologia Iberoamericana e Interamericana (RICYT), en conjunto con el Observatorio
CTS del Centro de Altos Estudios Universitarios (CAEU), perteneciente a la Organizacioén

de Estados Iberoamericanos (OEI).

La Plataforma Politicas CTI releva las principales politicas e instrumentos vigentes en el
area de CTI en Iberoamérica. La misma ofrece diferentes bases de datos, las mas utilizadas
en el marco de la tesis fueron: 1) el “Reporte de Instrumentos de Politica™; i1) el “Reporte
de Sistemas Institucionales”; y 1iii) el “Reporte de Indicadores”. Cada base de datos

contiene informacion sobre al menos 21 paises de América Latina y el Caribe.

El “Reporte de Instrumentos de Politica” consiste en una base de datos dindmica que
sistematiza los instrumentos de politicas en CTI implementados por los paises de la region.
En la misma los instrumentos son clasificados en tres niveles de andlisis, para cada pais,
estos niveles son: i) objetivos generales de los instrumentos, ii) categorias o tipos de

instrumentos; y iii) descripcion analitica de cada instrumento.

El “Reporte de Sistemas Institucionales” es una base de datos que describe la forma en que
esta organizado el sistema de ciencia, tecnologia e innovacién en los distintos paises de la
region. Para cada pais se despliega la siguiente informacion: 1) una sintesis de la estructura
institucional, i) el marco legal, iii) organismos de definicion de politicas y lineamientos en
CTI, iv) organismos de coordinaciéon de politicas en CTI, v) organismos de promocion de

las actividades de CTI, vi) organismos de ejecucion de [+D, y vii) observatorios de CTI.

Finalmente, el “Reporte de Indicadores” es una base que contiene los principales
indicadores de CTI correspondientes a los paises de la region, los cuales provienen de los
relevamientos realizados por la RICYT. En el marco de la presente investigacion se utilizd

directamente informacion proveniente del listado completo de indicadores de la RICYT

(www.ricyt.org), que presenta, a nivel comparativo y por pais, indicadores de: 1) contexto,

i1) insumo, iii) titulacion en educacion superior, iv) patentes, y v) bibliométricos.

Dada la vastedad y riqueza de la informacidon que contiene, la Plataforma Politicas CTI
constituyd un insumo especialmente valioso para la contextualizacion del objeto de estudio

de la tesis.
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4- Entrevistas a especialistas latinoamericanos en politicas de CTI

Otra fuente de informacién muy importante, sobre todo en la primera etapa de la tesis, fue

la realizacion de entrevistas a informantes calificados.

En el marco de la investigacion se disefidé un relevamiento cualitativo mediante entrevistas
semi-estructuradas con el objetivo de indagar sobre el proceso de preparacion y ejecucion
de politicas publicas de CTI en los paises latinoamericanos. Se plante6 una entrevista de
caracter exploratorio, que contribuyera ademas a delimitar el problema de investigacion de
la tesis™. La pauta de la entrevista estuvo enfocada tanto en las instituciones y agentes
involucrados en el disefio y ejecucion de politicas, como en las fuentes de informacion y
conocimiento utilizadas, los mecanismos de interaccion entre diferentes agentes clave, las
capacidades de absorcion, adaptacion e innovacion puestas en juego y los obstaculos

enfrentados, entre otros aspectos.

Las entrevistas fueron dirigidas a especialistas en politicas de CTI que se hayan
desempeniado en organismos internacionales relacionados dichas politicas (UNESCO,
OEA, IDRC, BID, RICYT, Banco Mundial, entre otros), o hayan operado como
consultores internacionales independientes en esta area. La seleccion de este tipo de
informantes respondi6 al interés de recabar la opinion de los agentes ‘intermediarios’ del
proceso de transferencia de conocimiento en este campo, que por lo tanto conocen la
realidad de las politicas de CTI de mas de un pais de la region y, consecuentemente,

pueden aportar a la construccion de una vision mas general del tema.

La aproximacion a la poblacion a entrevistar se realizo a través de la técnica ‘bola de
nieve’, siguiendo pautas de muestreo tedrico™®, hasta llegar al punto de saturacion en el
relevamiento de informacidn. En total, entre el 17 de abril y el 18 de junio de 2013 se
realizaron 20 entrevistas a especialistas en politicas de CTI (el listado de personas

entrevistadas se presenta en el Anexo A”’). A partir de las entrevistas se logrd obtener

% Las entrevistas exploratorias tienen por objetivo la identificacion de aspectos relevantes y caracteristicos de
una situacion para poder tener una primera impresion y visualizacion de la misma. Tienen gran valor si se
llevan a cabo en las primeras etapas de la investigacion, cuando se accede al escenario a estudiar y permiten
elaborar un marco de actuaciones futuras.

*® Muestreo de tipo intencional cualitativo, no representativo estadisticamente del universo en estudio sino
tedricamente de categorias consideradas relevantes para la investigacion.

27 Se realizo registro de audio y desgrabacion de todas las entrevistas.
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referencias relevantes sobre las politicas de ciencia, tecnologia e innovacion de 20 paises

de América Latina.

3.3- Estrategia expositiva

Como fue sefialado en la Introduccion, el objetivo general de la investigacion es evaluar la
adecuacion de las medidas de politica de fomento a la innovacion implementadas en
Uruguay en los Ultimos afios —en particular desde la reforma institucional en esta area-, a
los lineamientos y prioridades establecidos en el PENCTI, y generar insumos que
contribuyan a una mejor focalizacion de dichas medidas. El foco de la investigacion, por
consiguiente estd acotado tematicamente a las politicas de fomento a la innovacion,

geograficamente a Uruguay y temporalmente a la tltima década.

No obstante lo anterior, el referido analisis no puede ser realizado adecuadamente sin una
contextualizacion que abarque las tres dimensiones: 1) historica, i1) geografica, y iii) de
alcance tematico. La Segunda Parte de la tesis — denominada “Contextualizacion del
Objeto de Estudio”- precisamente estd orientada a la presentacion de dicho contexto, el
cual se realiza en dos capitulos que analizan las politicas de CTI en el largo plazo: el
Capitulo 4, que estudia las politicas en América Latina y el Caribe, y el Capitulo 5 que se
centra en Uruguay. Ambos capitulos constituyen un marco para el andlisis del Capitulo 6 -
ubicado en la Tercera Parte de la tesis- que se centra especificamente en las politicas de
innovaciéon en Uruguay en los ultimos afios. La Figura 3.1 expone la logica de dicha

secuencia de contextualizacion del objeto de estudio:
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Figura 3.1- Alcance de la Segunda Parte (“Contextualizacion del Objeto de Estudio”)
segin Capitulos y Dimensiones

CAPITULO 4 \
® Geografica: América Latina

e Tematica: Politicas de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion

e Temporal: largo plazo (mediados del SXX a la
actualidad)

> PARTE Il
Cc

5 ONTEXTUALIZACION
CAPITULO 5

e Geografica: Uruguay

e Tematica: Politicas de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién

e Temporal: largo plazo
(principios SXX a la actualidad) l

> PARTE Ill:
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La Tercera Parte de la Tesis -“Politicas de Innovacion y Procesos de Innovacion en el
Uruguay Actual: Analisis Empirico”-, est4 orientada a evaluar los niveles de convergencia

y de ajuste entre las tres grandes dimensiones relacionadas con el objeto de estudio:

1) la politica explicita de innovacion a nivel nacional definida en la Gltima década

en el Uruguay y establecida en el PENCTI,

1) la politica de innovacion efectivamente implementada en el pais durante el
referido periodo, en particular por la ANII, instituciéon que fuera creada con

dicho cometido; y

111) los patrones de innovacion de las empresas de los diferentes sectores
productivos del pais, y en particular en aquellos que fueron priorizados por la

politica nacional en esta area.

La exposicion en esta Tercera Parte se desarrolla a través de dos capitulos, que
secuencialmente evaluan los niveles de convergencia parciales entre las tres dimensiones
antes sefialadas. La Figura 3.2 presenta la secuencia y légica de los capitulos que integran

la Tercera Parte, asi como las dimensiones de analisis que éstos abarcan.

El Capitulo 6, analiza la politica de innovacion explicita y la politica efectivamente
implementada en el pais en los ultimos afios y evaltia el grado de convergencia entre
ambas. Dicho capitulo permite identificar algunas necesidades de informacion relevantes
para el disefio de politicas de fomento a la innovacién empresarial, lo que constituye un

insumo para la elaboracion del capitulo siguiente.

El Capitulo 7 estudia los patrones de innovacion de las empresas pertenecientes a
diferentes sectores productivos del pais —y en particular los priorizados por el PENCTI- a
partir de la elaboracion de una taxonomia cuyo disefio estd enfocado a atender las
necesidades de informacion de la politica. Al final del capitulo se analiza la adecuacion de
la politica de innovacion implementada en el Uruguay a los diferentes patrones de

innovacion empresarial identificados.

Finalmente, el Capitulo 8 presenta una sintesis de las diferentes partes y capitulos de la
tesis, asi como las principales conclusiones y reflexiones finales que surgen de la
investigacion.
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Figura 3.2- Contenidos de la Tercera Parte (“Politicas de Innovacion y Procesos de Innovacion en el Uruguay Actual: Analisis
Empirico”) segun Capitulos y Dimensiones
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PARTE II- CONTEXTUALIZACION DEL OBJETO DE
ESTUDIO
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CAPITULO 4- Las Politicas de Ciencia, Tecnologia e

Innovacion en América Latina

El presente capitulo tiene como objetivo general contribuir a la contextualizacion del
estudio de las politicas de innovacion en el Uruguay en los tltimos afios. Como se adelanto
en el Capitulo 3, la contextualizacion propuesta alcanza tres dimensiones: 1) geografica: se
estudia toda la region de América Latina, i1) tematica: comprende las politicas de ciencia,
tecnologia e innovacion (en mas ‘politicas de CTI); y iii) temporal: analiza la evolucion de

dichas politicas desde mediados de siglo XX a la actualidad.

Los objetivos especificos del capitulo son: i) analizar el surgimiento y evolucion histérica
general de las politicas de CTI en América Latina, con especial atencion a los procesos de
circulacion de conocimientos especificos sobre este campo; i1) lograr una aproximacion al
proceso de generacion de capacidades institucionales en la region para el disefio y gestion
de dichas politicas, en particular considerando el nivel de especializacion de los recursos
humanos y la disponibilidad de informacion e indicadores sobre los sistemas cientifico-
tecnologicos y de innovacidon nacionales; y iii1) analizar las tendencias recientes en materia
de instrumentos de politica de CTI en la region y la situacion relativa de diferentes grupos

de paises en términos de implementacion de instrumentos.

Es importante realizar algunas precisiones conceptuales y metodologicas que determinan el

alcance y las limitaciones del presente capitulo.

En primer lugar, cabe sefalar que el capitulo presenta un analisis de caracter descriptivo,
que se orienta a contextualizar el objeto de estudio a partir del procesamiento de diversas
fuentes de informacion, incluyendo la realizacion de entrevistas a expertos en politicas de
CTI, la utilizacion de bases de datos especializadas, la construccion de series estadisticas
propias, y la utilizacion de fuentes documentales, bibliograficas y estadisticas secundarias.
En cada seccion del capitulo se expone con mayor detalle las fuentes de informacion y

metodologia utilizadas.

En segundo lugar, corresponde advertir que el analisis realizado en base a dichas fuentes

de informacion permite reflejar la politica que se explicita a través de los objetivos y la
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orientacion declarada de diferentes instituciones e intervenciones en el area de CTI, pero
no necesariamente da cuenta del alcance de la politica efectivamente implementada en la
region. En otras palabras, y utilizando los conceptos desarrollados por Herrera (1971), a
partir del presente capitulo es posible evidenciar la politica explicita de CTI en América
Latina, pero no la politica implicita de CTI en la region. Se trata, por consiguiente, de un
analisis parcial, pero que —aln con esta limitacion- permite ubicar a Uruguay en el
contexto regional en términos de un conjunto de indicadores seleccionados, relevantes a

los objetivos de la investigacion.

A partir del Capitulo 5, se retomara y profundizara el andlisis especificamente para el caso
de Uruguay incorporando el estudio de las politicas efectivamente implementadas y su
alcance, lo que permitird realizar nuevas interpretaciones sobre los resultados que se

exponen en el presente capitulo.

El capitulo se organiza en tres secciones. La Seccion 4.1 presenta, a grandes lineas, una
revision histérica general de las politicas de CTI en América Latina desde la segunda
posguerra a la actualidad, y un andlisis de diferentes trayectorias de paises de la region en
relacion a este tema. La Seccion 4.2 analiza la generacion de capacidades en términos de
oferta formativa para la especializacion de recursos humanos y de desarrollo de sistemas
de informacion especificos para apoyar el proceso de formulacion y ejecucion de politicas
de CTI. La Seccion 4.3 se centra en los instrumentos de politicas de CTI que estan siendo
aplicados en la actualidad en los paises de la region. Finalmente, se presenta una sintesis de

los resultados obtenidos.

4.1- Las politicas de CTI en América Latina: una mirada de largo plazo

En la presente seccion se realiza una revision historica y caracterizacion general de las
politicas de CTI en América Latina desde la segunda posguerra a la actualidad,
considerando en particular, los enfoques conceptuales y de politica dominantes, los tipos
de politicas aplicados, los objetivos de dichas politicas, la institucionalidad asociada y los

flujos de circulacion del conocimiento en este campo. Asimismo, se presenta una
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aproximacion a las trayectorias de diferentes paises de la region en relacion al desarrollo de

politicas de CTI, elaborado en base a la opinién de un conjunto de expertos sobre este tema.

4.1.1- Metodologia y fuentes de informacion

El analisis de esta seccion se realiza a partir de la revision de fuentes bibliograficas
secundarias, la consulta a la base de datos “Reporte de Sistemas Institucionales” de la
“Plataforma Politicas CTI” (RICYT), y el disefio y realizacion de un relevamiento

cualitativo.

Este ultimo, tal como fue adelantado en el Capitulo 3, se basé en la aplicacion de
entrevistas semi-estructuradas a un conjunto de especialistas en politicas de CTI de
América Latina, con el objetivo de indagar sobre el proceso de preparacion y ejecucion de
politicas publicas en esta area en los diferentes paises de la region y su evolucion en el
tiempo. La pauta de la entrevista estuvo enfocada en relevar informacion tanto sobre las
instituciones y agentes involucrados en el disefio y ejecucion de politicas, como en las
fuentes de informacioén y conocimiento utilizadas, los mecanismos de interaccion entre
diferentes agentes clave, las capacidades de absorcion, adaptacion e innovacion puestas en
juego y los obstaculos enfrentados, entre otros aspectos. La pauta de entrevista utilizada se

presenta en el Anexo A.

En total se realizaron 20 entrevistas a especialistas en politicas de CTI (ver listado de
personas entrevistadas en el Anexo A). A partir de las entrevistas se logré obtener
referencias relevantes sobre las politicas en 20 paises de América Latina, de los cuales el
80% fue referido por mas de un entrevistado, lo que permitio, ademas de un analisis

general, hacer un anélisis transversal de la informacion.

4.1.2- La evolucion general de los enfoques de politica de CTI en la

region

Como fue sefialado en el Capitulo 2, histéricamente ha habido una estrecha relacion entre

la comprensién del fenomeno de la innovacion y los enfoques y prescripciones de politica
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prevalecientes en este campo. A nivel internacional el modelo tedrico dominante desde la
segunda posguerra hasta la década del ’80 ha sido el modelo lineal de la innovacion, el
cual -de forma simplificada- se puede asociar con politicas orientadas a fomentar la
innovacion desde el lado de la oferta; mientras que a partir de los ‘80 comenzé a surgir y
consolidarse el enfoque sistémico de la innovacion, que a nivel de prescripciones de

politica implicod la incorporacion de la perspectiva de la demanda (Edquist y Hommen,
1999).

Varios estudios han analizado la influencia de los enfoques tedricos y paradigmas
internacionales en materia de politicas de CTI en América Latina (Sagasti, 2011, Velho,
2011; IDB, 2011; Crespi y Dutrénit, 2013; Crespi et al, 2014, entre otros). Una
periodizacién muy simplificada pero util desde el punto de vista analitico fue propuesta por
Crespi y Dutrénit (2013) quienes identifican tres grandes etapas en la politica cientifica
tecnologica de América Latina que se basan en paradigmas de politica alternativos: 1) la
etapa de enfoque de la politica del lado de la oferta, que transcurri6 en la region entre las
décadas del ’50 y el ’80; ii) la etapa del enfoque de demanda, entre las décadas del *80 y
2000, y iii) la etapa en que predomina el enfoque sistémico, a partir de la década del 2000

(Crespi y Dutrénit, 2013:7-12).

La vigencia de cada uno de los paradigmas implicé diferencias en la concepcion del
proceso de generaciébn de conocimiento, los objetivos de la politica, los actores
involucrados, el tipo de instituciones que desarrollan la politica y los instrumentos de
politica utilizados, aspectos que marcan cada uno de los tres periodos identificados. A

continuacion se presenta una caracterizacion general y sintética de cada uno de ellos.

- El enfoque del lado de la oferta (décadas del 50-80)

Este enfoque se expandi6 a nivel internacional desde finales de la Segunda Guerra Mundial
y se fundamenta en la existencia de una cadena lineal de innovacion, donde la
investigacion cientifica basica es precursora de la innovacion tecnoldgica y del
subsecuente bienestar social (technology push). La concepcion de la ciencia como motor
del progreso econdmico y social condujo, en esta primera etapa, a un fuerte énfasis en la

politica cientifica, bajo el supuesto de que si se asignan los suficientes recursos a la ciencia,
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el conocimiento cientifico se distribuird entre las distintas actividades economicas y
derivara en bienestar social. El principal objetivo de esta politica, por consiguiente, era
fomentar la produccion de conocimiento, y estaba dirigida a universidades, institutos de

investigacion, y laboratorios de [+D.

El enfoque lineal de oferta se comenz6 a difundir en América Latina en la década del ’50,
en un proceso en el cual varios organismos internacionales tuvieron una influencia decisiva.
Mientras que la OCDE fue clave en la reflexion sobre politicas cientifico-tecnoldgicas y la
generacion de publicaciones en esta area, instituciones como UNESCO y OEA -y
posteriormente IDRC- jugaron un rol muy activo en la transmision de esas ideas hacia la
region, ya sea ofreciendo recomendaciones y sugerencias a los gobiernos, organizando
reuniones, capacitando funcionarios en Europa que luego volcarian sus conocimientos en
sus paises de origen, entre otros mecanismos (Nadal, 1995 y Oteiza, 1992). Dicho proceso
gener6 un fendmeno de internacionalizacion de las politicas de CTI y una
homogeneizacidon en las concepciones de politica (isomorfismo), que tuvo una relacion

directa con la concepcion de ciencia y tecnologia imperante (Velho, 2011).

Durante este primer periodo tanto el enfoque sobre las politicas cientifico-tecnologicas
como los conocimientos asociados a aspectos mas operativos sobre su implementacion
provinieron desde paises desarrollados, en un proceso de transferencia hacia América
Latina que se caracteriz6 por ser unidireccional y descontextualizado (Amadeo, 1978; Bell,
1985; Oteiza, 1992; Dagnino y Thomas, 1998, entre otroszg). Uno de los resultados mas
evidentes de dicho proceso fue la creacion de la primera institucionalidad de CTI en la
region, lo cual constituyd una de las directrices centrales de las politicas promovidas por

UNESCO y OEA para los paises periféricos (Davyt, 2011:94).

La gobernanza de las politicas asociadas al enfoque lineal del lado de la oferta estuvo a
cargo de los Consejos Nacionales de Ciencia y Tecnologia, que fueron establecidos en
América Latina mayoritariamente entre las décadas del *50 y ’60. Los paises pioneros en la
region fueron México, Brasil y Argentina que en los afos ‘50 ya contaban con las primeras

instituciones nacionales para el fomento de la ciencia y la tecnologia: CONESIC (1935),

28 Una sintesis de estos aportes se presenta en Baptista y Davyt, 2014:374.
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CICIC (1942) e INIC (1950) en el caso de México, CNPq (1951) en Brasil, y DNICT
(1950) y CONICET (1958) en Argentina29. A dicho grupo se sumaron, en la década del ‘60,
Uruguay (CONICYT, 1961); Chile (CONICYT, 1967); Venezuela (CONICIT, 1967);
Colombia (COLCIENCIAS, 1968) y Pert (CONCYTEC, 1968), y en la década del *70
Costa Rica (CONICIT, 1972) y Ecuador (CONACYT, 1979)*°.

Cabe advertir que a pesar que la primera institucionalidad encargada del desarrollo de
politicas de CTI en América Latina era comparable en sus aspectos formales (estatutos,
organigramas, etc.) con organismos similares de los paises mas desarrollados, como sefala
Herrera (1971:11) en varios paises de la region esta politica explicita no se correspondia
con la politica cientifico-tecnoldgica realmente implementada, quedando con frecuencia en

el &mbito meramente formal y declarativo.

A los Consejos Nacionales de Ciencia y Tecnologia se les asigno la funcion de financiar la
investigacion, la formacion de recursos humanos y el establecimiento de marcos analiticos
para la politica de ciencia y tecnologia, mientras que para complementar el apoyo a la
investigacion y a la formacion técnica-profesional se establecieron institutos tecnoldgicos.
En esta primera etapa de las politicas de CTI en América Latina, y de forma consistente
con el enfoque de oferta, se le asignd mucha menos importancia a impulsar la construccion

de capacidades tecnoldgicas en el sector privado (Crespi y Dutrénit, 2013:8).

El enfoque lineal del lado de la oferta predomind en América Latina durante la fase
comunmente denominada de ‘Industrializacion por Sustitucién de Importaciones’ (ISI)*'.
En este periodo fue el sector publico el que desempefid principalmente la funcion de
identificar prioridades e intervenir directamente en las actividades de ciencia y tecnologia a

través de la creacion de bienes publicos, en particular a partir del estimulo a la creacion de

% A las citadas instituciones en el caso de México se agrega la posterior creacion del CONACYT (1971), y
en Argentina la creacion del CONACYT (1969).

30 Fuente: Davyt (2011:98)

31 Mis recientemente Bértola y Ocampo (2013) han utilizado la terminologia ‘Industrializacion Dirigida por
el Estado’ (IDE) para denominar este periodo, el cual se enmarca entre dos grandes crisis: la Gran Depresion
de los afios 30 y la “década perdida” del decenio de los 80. El concepto de IDE resalta dos caracteristicas
distintivas del periodo: el foco creciente en la industrializacion como eje del desarrollo y la ampliacion
significativa de las esferas de accion del Estado en la vida econdémica y social (Bértola y Ocampo,
2013:170,313).
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centros cientificos y tecnolégicos. De acuerdo con CEPAL (2004)*, estas intervenciones
solo lograron cierto desarrollo en las empresas publicas y en el sector agropecuario,
mientras que, dado que el sector productivo no demandaba grandes contingentes de
equipos técnicos de alta calificacion, los sistemas educativo y de investigacion quedaron
por lo general poco articulados a dicho sector. Como sefialan Bértola y Ocampo
(2013:211), los SNI que se desarrollaron en América Latina durante el periodo fueron
incapaces de generar solidas redes tecnoldgicas como las que entonces desarrollaron Japon
y algunos de los primeros tigres asiaticos, y por lo tanto no condujeron a una reduccion

sostenible de la brecha tecnoldgica con los paises industrializados.

- El enfoque del l1ado de la demanda (décadas del 80-2000)

Un nuevo enfoque de politica surgi6 en la década del *80 y se extendio6 hasta fines del siglo
XX. El mismo tom6 como referencia las reformas estructurales implementadas bajo la
inspiracion del enfoque del Consenso de Washington, cuyos principios fueron: liberacion
comercial, liberacion financiera, privatizacion y neutralidad en las intervenciones de

politica.

Paralelamente a la liberalizacion econdémica, América Latina experimentd cambios en la
formulacion, el disefio y la implementacién de las politicas cientifico-tecnoldgicas que
condujeron a un modelo también lineal pero basado en la demanda, en el que se supone
que la iniciativa autonoma del sector privado, expresada en la demanda, es el motor
fundamental para la innovacién y la generacion de conocimientos (Cimoli y Primi, 2004).
Este enfoque suponia la existencia de capacidades en el sector productivo de explicitar
demandas de conocimiento tecnologico, lo cual no se condecia con la realidad de la amplia

mayoria de las empresas de la region.

Durante el periodo de prevalencia del enfoque lineal de demanda, los mecanismos del
mercado se convirtieron en la referencia basica del establecimiento de prioridades y la

asignacion de recursos, lo cual condujo a politicas neutrales y horizontales orientadas a

32 Citado por Bértola y Ocampo (2013).
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minimizar las interferencias del Estado en el comportamiento del mercado. El apoyo a la
modernizacion tecnologica y la innovacion del sector privado se centraba, por consiguiente,
en aquellas esferas en las que ocurrian “fallas de mercado™; es decir, la prioridad de las
politicas publicas era simplemente corregir las asimetrias de informacion entre los agentes
economicos (Cimoli et al 2007:17). Los principales instrumentos, de caracter horizontal y,
por ende, con un efecto tedricamente neutral sobre los distintos sectores productivos, eran
los fondos de desarrollo tecnolégico o innovacion, los sistemas de informacion y
asesoramiento a las empresas que quisieran innovar y los mecanismos de control y
certificacion de calidad, especialmente para productos de exportacion (Bértola y Ocampo,

2013:297).

En este periodo, y en un contexto de fuertes ajustes estructurales en la region, también se
experimentaron severas reducciones en el presupuesto publico de las organizaciones del
lado de la oferta de conocimiento, se establecieron nuevos sistemas de incentivos para
introducir disciplina de mercado en los institutos tecnologicos, se desreguld la formacion
de recursos humanos y las universidades privadas entraron al mercado educativo, y se
fortalecieron gradualmente los sistemas de propiedad intelectual (Crespi y Dutrénit,

2013:10).

El giro hacia un modelo de politicas lineal basado en la demanda también supuso cambios
institucionales. La reorganizacion de la arquitectura institucional de ciencia y tecnologia
implicd la modificacion de ambitos especificos y de los estilos de gestion de las
instituciones existentes, asi como la creacion de nuevos organismos. De acuerdo a Cimoli
et al (2007:18), la reorganizacion de las instituciones supuso, en general: i) un aumento de
los recursos y de la importancia de aquellos organismos de ciencia y tecnologia dedicados
a captar la demanda de tecnologia y conocimiento del sector privado; ii) un interés
incipiente hacia una mayor articulacion y coordinacion entre el sector publico y el privado;
y ii1) cambios en las competencias y objetivos de los organismos. Respecto a este tltimo
punto, con la introduccién de los fondos de innovacion, las instituciones de ciencia y
tecnologia ampliaron su mandato o se crearon nuevas agencias especializadas en la gestion

de fondos competitivos para la innovacion y la investigacion (IDB, 2011:31).
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En este contexto, se produce también un aumento de la importancia de las instituciones
financieras internacionales —y en particular del BID - como fuentes de financiacion de
programas de ciencia y tecnologia implementados en la region®’. Lentamente estas
instituciones, junto con el IDRC y la CEPAL, se comienzan a posicionar también como
organismos de apoyo y promocion de la investigacion sobre politicas de CTI en América

Latina (Sagasti, 2011:63).

En la década del 90 e inicios del 2000 también se produce una nueva ola de
institucionalizacion del apoyo a las actividades de ciencia y tecnologia en paises de la
region que no contaban con institucionalidad en este campo, entre ellos la mayoria de los
paises centroamericanos (Guatemala (CONCYT, 1991); El Salvador (CONACYT, 1992);
Honduras (COHCIT, 1992); Nicaragua (CONICYT, 1995); Panama (SENACYT, 1997));
algunos del Caribe (Jamaica (NCST, 1993); Cuba (CITMA, 1994), Reptblica Dominicana
(CONESCYT, 2001)), a los que se suman Bolivia (CONACYT, 1991) y Paraguay
(CONACYT, 1997)**.

- Enfoque sistémico (desde los 2000)

La necesidad de mejorar la competitividad e incrementar la escala de los apoyos a la
innovacidon empresarial condujo a la exploracion de nuevos enfoques de politica, en el
marco de un consenso creciente de que el apoyo a la innovacion enfocado en empresas
individuales no era suficiente para internalizar las externalidades y resolver fallas de
coordinacion (Crespi y Dutrénit, 2013:11). En este contexto, la OCDE adopt6, en la década
del ’90, un nuevo enfoque de politica en base al concepto de SNI, el cual habia sido
desarrollado a nivel académico sobre fines de la década anterior. Dicho enfoque—
denominado enfoque sistémico de la innovacion-, comenzo a traducirse en el cambio de

algunas medidas de politica en América Latina a partir de comienzos del siglo XXI.

33 Desde su establecimiento en 1959, el BID ha sido el mayor proveedor de financiamiento y soporte técnico
para el desarrollo de la ciencia la tecnologia y la innovacion en América Latina y el Caribe (IDB, 2011:51).
* RICYT, http://www.politicascti.net, “Reporte de Sistemas Institucionales”, consulta realizada el 30/12/15.
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El enfoque sistémico reconoce que la politica de innovacion basada Unicamente en la
generacion de conocimiento o en la iniciativa auténoma del sector privado no son
suficientes para estimular la innovacion, y que el Estado tiene un rol importante también en
la coordinacion e integracion entre distintos agentes del SNI, asi como en el apoyo a la

transformacion interna de las capacidades de absorcion de las empresas.

La emergencia del enfoque sistémico implicé una nueva fase de aprendizaje y
experimentacion de las politicas de CTI, caracterizada por la ampliacidon y complejizacion
de las intervenciones de politica. A los instrumentos de promocion de la oferta de
conocimiento aplicados en periodos anteriores se sumaron una gran diversidad de
instrumentos disefiados para fomentar la innovacién, incluyendo algunos orientados
especificamente a la construccion de capacidades de innovacion en las PYMEs (por
ejemplo a través de la extension tecnologica). A esto se suma el desarrollo de politicas
orientadas a la articulacion del SNI, asi como intervenciones verticales, las cuales
involucran un enfoque mas comprehensivo que pretende abordar las fallas de coordinacion
entre actores del sistema y reforzar las capacidades de innovacion en sectores considerados

estratégicos para el desarrollo del pais, respectivamente (IDB, 2011:27)*.

El advenimiento de las intervenciones focalizadas y el enfoque de articulacion trajeron
consigo la necesidad de una nueva gobernanza institucional para la politica de CTI. Entre
los ejemplos de cambios institucionales se incluye la creacion de Ministerios o Vice-
Ministerios de Ciencia, Tecnologia e Innovacidon en algunos paises, la elevacion de los
Consejos Nacionales a nivel de Ministerios en otros, la emergencia de Consejos de
Innovacion y Competitividad o de Agencias de Innovacion, y la reorientacion de los
Consejos de Ciencia y Tecnologia®®. A través de estos cambios se busco, entre otras cosas,

una mejor coordinaciéon e interrelacion entre los agentes del sistema de innovacion y

%% El surgimiento de las politicas de innovacion verticales en América Latina durante el periodo se enmarca
en un proceso de retorno mas generalizado a politicas sectoriales desde comienzo de siglo XXI en paises
como Argentina, Brasil y México y, posteriormente, en Chile y Colombia (Bértola y Ocampo, 2013: 297).

36 En la década del 2000 se establecieron reformas de los sistemas institucionales de CTI en Argentina
(2001), Bolivia (2001), México (2002), Chile (2005), Uruguay (2005), Panama (2005), Guatemala (2006),
Peru (2007), Honduras (2008), Ecuador (2009), Cuba (2009), El Salvador (2010), entre otros. Fuente:
RICYT, http://www.politicascti.net, “Reporte de Sistemas Institucionales”, consulta realizada el 30/12/15.
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promover la descentralizacion administrativa de las actividades cientificas y tecnologicas

(Sagasti, 2011:164).

Las modificaciones antes mencionadas han generado una creciente divergencia en los
marcos institucionales que regulan el proceso de toma de decisiones de las politicas de CTI

en América Latina. Como afirman Crespi y Dutrénit (2013):

“El marco institucional actual es un hibrido que resulta de diferentes estratos de
construccion institucional y diserio e implementacion de instrumentos de politica;
algunos que logran sobrevivir desde los viejos tiempos de la politica de oferta —por
ejemplo los Consejos de Ciencia y Tecnologia-, pero coexisten con nuevos actores
—como las agencias de innovacion — e instituciones de vinculacion, en un marco de
muy diferentes condiciones iniciales y modelos institucionales” (Crespi y Dutrénit,

2013:12)

Otro proceso que tomo especial impulso en América Latina a partir de inicios del siglo
XXI fue la planificacion estratégica en el area de CTI, que derivaria en los primeros planes
nacionales en esta area para la mayoria de los paises’’. Una de las directrices compartidas
en los documentos de planificacion de las politicas de CTI de la region es el
establecimiento de prioridades estratégicas y la definicion de apuestas de futuro en
determinadas areas cientifico-tecnologicas o mercados claves. Como observan Casas et al
(2014:361) las prioridades estratégicas de la politica de CTI de los paises de América
Latina coinciden, en general, con las agendas de los paises centrales, entre las que destacan:
la salud, la nanotecnologia, la biotecnologia, las TICs, la energia limpia, los nuevos

materiales, y las ciencias cognitivas, principalmente las neurociencias.

37 Algunos ejemplos de la generacion de documentos de planificacion estratégica en CTI son: Venezuela
(Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion 2005-2030, 2005), Guatemala (Plan Nacional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion 2005-2014, 2005), Brasil (Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo para o
Desenvolvimento Nacional Plano de Ag¢do-PACTI 2007-2010, 2006), Peru (Plan Nacional Estratégico de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion para la Competitividad y el Desarrollo Humano- PNCTI 2006 — 2021,
2006), Uruguay (Plan Estratégico Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon- PENCTI, 2010), Colombia
(Plan Nacional de Desarrollo 2010- 2014, 2010), Nicaragua (Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion 2010-2013, 2010), El Salvador (Plan Nacional y Programas de Innovacion, Ciencia y Tecnologia,
2011), Argentina (Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion: Argentina Innovadora 2020, 2013),
Bolivia (Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, 2013), México (Programa Especial de Ciencia,
Tecnologia ¢ Innovacion- PECITI, 2014-2018, 2014), Costa Rica (Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovaciéon 2015-2021, 2015), Panama (Plan Estratégico Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
2015-2019- PENCYT, 2015).
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Finalmente, es importante enfatizar que la periodizacion esquematica presentada en los
parrafos anteriores respecto a la evolucion de las politicas de CTI en América Latina s6lo
es util desde un punto de vista analitico, ya que los paises han tenido trayectorias
heterogéneas en relacion al desarrollo y madurez de instituciones y politicas de CTI. Sobre

este aspecto se profundiza en el apartado siguiente.

4.1.3- La heterogeneidad de las trayectorias a nivel de paises

De forma complementaria al andlisis de la evolucion general de las politicas de CTI en
América Latina, este apartado estd orientado a captar la heterogeneidad de trayectorias en
materia de desarrollo de dichas politicas al interior de la region. La principal fuente de
informacion utilizada para el analisis es la opinion de un conjunto de especialistas en

politicas entrevistados especificamente con dicho objetivo.

Un primer resultado a destacar es que todos los expertos consultados en el marco de la
presente investigacion coinciden en sefialar a Brasil como el pais lider en la region en
materia de politicas de CTL. En efecto, de acuerdo a las opiniones recabadas, dicho pais fue
pionero en este campo en América Latina, y se ha caracterizado histéricamente por la
estabilidad en los esfuerzos publicos por promover las actividades de CTI, lo que le
permitio acumular importantes capacidades para crear y aplicar politicas e instrumentos,
varios de ellos inclusive sustancialmente diferentes a los aplicados en otros paises y
regiones. En palabras de uno de los expertos: “Brasil tiene capacidades mucho mas
avanzadas; tiene 40 arios de estabilidad del BNDS, de FINEP, de CNPq...” (Entrevista
2)’®. Estos resultados van en el mismo sentido que las afirmaciones de Emiliozzi et al
(2009:28) respecto a que en Brasil el sector cientifico-tecnoldgico ha sido objeto de un
creciente interés por parte de sucesivos gobiernos, lo cual explica la estabilidad en las

instituciones responsables de esta politica en el pais, se puede ver reflejado en los

3% Cabe sefalar, sin embargo, que Brasil presenta fuerte heterogeneidad interregional en materia de politicas
de CTI, como sefala uno de los entrevistados: “Pero por otro lado, cuando se pone la lupa, se ven
desequilibrios entre los Estados... La parte del sur de Brasil tiene mas estructura innovativa, infraestructura
cientifico-tecnologica, las mejores universidades estan alli, hay un circulo virtuoso” (Entrevista 12).
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crecientes niveles de inversion en esta area’, y es un elemento distintivo de los otros

paises de la region.

Para el disefio de sus politicas de CTI Brasil ha tomado histéricamente como modelo los
desarrollos de los paises mas avanzados, en particular de EE.UU y Europa. A su vez, el
pais ha sido una de las principales referencias en esta area para el resto de los paises de la
region: su importante acumulacion de capacidades dio lugar al inicio de procesos de
colaboracion y aprendizaje sur-sur en politicas de CTI, que posteriormente se replicaria en
el caso de otros paises latinoamericanos. Como sefiala uno de los entrevistados: “Se migran
los instrumentos desde Brasil porque estan en un estandar muy encima que el resto de
Ameérica Latina, y en algunos casos tienes instrumentos mejores que en Europa”

(Entrevista 12).

También dentro del grupo de relativamente altas capacidades en materia de politicas de
CTI, aunque en un segundo nivel respecto a la situacion de Brasil, la amplia mayoria de los
entrevistados ubican a Chile, Argentina, México y Uruguay. De acuerdo a algunas de las
opiniones relevadas, del resto de los paises de la region, los que han logrado avanzar lo han
hecho a partir de la adaptacion de cosas que habian hecho alguno de estos paises

previamente (Entrevistas 7 y 9).

En particular Chile y Brasil son visualizados por varios de los expertos como los paises
mads innovadores en materia de politicas de innovacion, como lo refleja el siguiente pasaje

de una de las entrevistas realizadas:

“Los paises que han sido mds novedosos en esta materia [de politicas de
innovacion] han sido Brasil y Chile, en el sentido en que han sido pioneros en
generar todo tipo de nueva oferta instrumental” (Entrevista 9).

Algunos de los especialistas consultados identifican, como otra caracteristica comun entre
Brasil y Chile, que ambos paises fueron los que menos capacidades perdieron en materia
de politicas de CTI durante la denominada “década perdida” de los ‘80. En palabras de uno

de ellos:

%% La intensidad de la inversion en I+D en Brasil es la mayor de la regién y la tnica que ha alcanzado el 1%
del PBI (Ver Grafico C.1 en Anexo C).
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“En Brasil por razones estructurales y en Chile por razones de competencia del
servicio publico, se logro mantener las capacidades acumuladas en los arios 60 y
70 durante los 80, lo que no sucedio en Argentina, ni en Peru, y en Colombia solo
muy parcialmente” (Entrevista 2).

Particularmente en el caso de Brasil, se asocia el mantenimiento de las capacidades en
politicas cientifico-tecnoldgicas durante los ‘80, y el posterior impulso de las politicas de

innovacion, al importante peso que tuvo el Estado desarrollista en dicho pais (Entrevista 9).

De acuerdo a las opiniones relevadas, en el caso de México también hubo importante
acumulacion de capacidades en materia de politicas de CTI durante las décadas del ‘60 y
70, pero en los ’80 -y en particular con posterioridad a la crisis de la deuda- se produjo un
debilitamiento de las mismas. Como observa uno de los expertos consultados, muchas de
las personas capacitadas en politica cientifico-tecnologica en México durante los *80 se
movieron desde instituciones como el CONACYT hacia diversas universidades del pais,
donde habia una comunidad cientifica relativamente organizada (Entrevista 2). Segin
algunos de los entrevistados, el hecho de que los cientificos y expertos en politica
cientifico tecnoldgica de México no necesariamente hayan tenido que emigrar a otros
paises, llevé a que la pérdida de capacidades durante los *80 en dicho pais haya sido menor
que en el caso de otros paises de la region™. Otro elemento que caracteriza a México, de
acuerdo a las opiniones de varios entrevistados, es tener una comunidad cientifica que
comenzo a vincularse sistematicamente al gobierno y que ha tenido un papel muy

importante en las politicas de CTI del pais (Entrevistas 2, 16, 19).

En los casos de Argentina, Uruguay y Peru, contrariamente a lo ocurrido en Brasil y Chile
(y parcialmente en México), hubo un desmantelamiento casi total de capacidades de
politica cientifico-tecnologica durante la década del ‘70 y 80, cuando numerosos
cientificos y expertos migraron hacia otros paises ya sea por razones de persecucion

ideologica o politica, o por la inestabilidad economica y social imperante. En estos paises

40 Uno de los entrevistados profundizaba sobre el tema en los siguientes términos: “El viejo problema tiene
que ver con que los cuadros desafortunadamente suelen rotarse, entonces los expertos con formacion a veces
se pierden, aunque no se pierden del todo porque terminan mas capacitados aunque vayan a cumplir otra
funcion, ya sea a otra reparticion del Estado o a una universidad, siempre le queda un elemento importante
en su_formacion profesional laboral. Pero trae como consecuencia que hay nuevos equipos en los Consejos”
(Entrevista 19).

68



es recién sobre fines de los *80 y principalmente en la década del 90 en que se comienzan

a restablecer y fortalecer las capacidades nacionales asociadas a las politicas de CTI.

En particular para el caso de Argentina varios de los entrevistados destacan la estabilidad
institucional y de los equipos de gestion de las politicas de CTI lograda a partir de los ‘90,
lo que habria posibilitado importantes procesos de aprendizaje, tanto de instituciones como

de personas (Entrevistas 2, 4, 5, 6, 9, 10, 13, 14, 18).

La trayectoria de aprendizaje y acumulacion de capacidades en materia de politicas de CTI
-ya sea a partir de la propia experiencia o de la de otros paises y regiones-, es visualizada
por varios entrevistados como un proceso comun a Brasil y a todos los paises del Cono Sur
(Argentina, Chile y Uruguay) por lo menos desde los *90. Como lo describe la siguiente
cita: “Argentina, Uruguay, Chile, Brasil, fueron, como de libro de texto, aumentando sus

capacidades y haciendo mas sofisticados sus instrumentos” (Entrevista 18).

La evidencia recogida ubica en una situacion opuesta el caso de Venezuela, pais que
realiz6 una importante acumulaciéon de capacidades en materia de politica cientifico
tecnologica hasta la década del ‘90, pero que posteriormente habria experimentado un
proceso de desaprendizaje institucional, asociado en gran parte al acontecimiento de
cambios radicales a nivel politico (Entrevistas 2, 4, 6 y 7). Los expertos consultados con
conocimiento del caso venezolano coinciden en destacar el alto nivel técnico del equipo de
CONICIT hasta fines de los 90 y la ocurrencia de un posterior retroceso en las
capacidades institucionales, aunque no necesariamente a la disponibilidad de fondos para
el apoyo a la CTI. Como lo indica el siguiente pasaje de uno de los entrevistados:
“Ciertamente Venezuela le ha metido muchos recursos a ciencia y tecnologia ultimamente,
pero en cuanto a capacidad institucional creo que ha habido un desaprendizaje”

(Entrevista 7).

Las apreciaciones antes sefialadas concuerdan con algunos resultados del estudio de largo
plazo sobre la politica cientifico-tecnologica venezolana realizado por Avalos (2007).
Avalos sefiala que a partir de 1999 se cambiaron las bases conceptuales de la politica de
CTI en Venezuela, y ésta pasd a centrarse en torno a tres ideas bésicas: la soberania

tecnologica, el desarrollo endogeno y la apropiacion social del conocimiento, dentro del
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marco que implica la transicion hacia una sociedad socialista. El precitado autor identifica
algunas debilidades importantes en el cambio de estrategia de la politica de CTI en
Venezuela de fines de los ‘90, entre las que destaca: 1) el voluntarismo politico en torno a
las ideas del desarrollo endogeno y la soberania tecnoldgica; ii) un excesivo peso en la
valoracion del Estado como protagonista directo de la politica; iii) alta discrecionalidad al
momento de orientar los recursos; y iv) problemas de gestion y ‘digestion’ de recursos

cuantiosos destinados a las politicas de CTI.

Otros dos paises latinoamericanos a los cuales los expertos consultados atribuyen
capacidades relativamente importantes en materia de politicas de CTI son Costa Rica y
Colombia. El caso de Costa Rica es especialmente interesante, pues sus capacidades en
términos de politicas de CTI lo diferencian claramente del resto de los paises
centroamericanos (Entrevistas 1, 7, 9, 13 y 19). Los entrevistados destacan como principal
fortaleza de dicho pais el alto nivel de capital humano vinculado a las politicas de CTI que

posee:

“[...] la gente que tiene estd bien formada, incluso con formacion de politicas
publicas en temas de innovacion [...] los Directores de Innovacion, de
Cooperacion Internacional, de Recursos Humanos, el Viceministro, por ejemplo,
viene con un doctorado en Alemania con una vision moderna de las cosas”
(Entrevista 1).

Costa Rica ha realizado adaptaciones exitosas de instrumentos que habian sido aplicados
previamente en el Cono Sur y en paises desarrollados (Entrevista 9) y ademas ha innovado

en algunos incentivos, en particular en materia de emprendedurismo (Entrevista 1).

Para el caso de Colombia los entrevistados también destacan las muy buenas capacidades
en términos de recursos humanos calificados para el disefio y gestion de politicas de CTI,
pero identifican algunas debilidades institucionales que habrian impedido su adecuado
aprovechamiento (Entrevistas 1, 2, 3, 4, 6, 7 y 9). La principal debilidad identificada por
los entrevistados, en el caso de dicho pais ha sido la rotacion del personal como
consecuencia de los cambios a nivel politico. De todas formas, de acuerdo a varias
opiniones recabadas, existen en Colombia capacidades de generar intervenciones nuevas, y
sobre todo de adaptar exitosamente instrumentos aplicados en otros contextos, en especial
tomando como base a la experiencia de otros paises de la region.
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En un tercer nivel respecto a las capacidades en materia de politicas de CTI varios de los
entrevistados ubicaron a Peru, donde se identifican capacidades para implementar
instrumentos que ya han sido aplicados en otros paises de la region, y de adaptarlos sin
inconvenientes, pero no para generar politicas o desarrollar instrumentos propios. De
acuerdo al trabajo de campo realizado, Pert habria logrado una importante acumulacion de
capacidades durante los ‘60 y ‘70 que fueron desmanteladas como resultado de la
inestabilidad politica y econdomica posterior (Entrevistas 2, 3, 4, 5 y 7). Como sefiala uno

de los expertos consultados en relacion a este pais:

“En los 60-70 habia elementos de una fuerte institucionalidad cientifico-
tecnologica, pero cuando tuvieron la gigantesca crisis politica y economica en los
80 y principios de los 90... hubo una barrida de la memoria del sector” (Entrevista
7).
A diferencia del caso de Argentina, la institucionalizacion de la politica de CTI con
posterioridad a los 90 en el caso de Peru ha sido un proceso muy conflictivo y que atin no
se habria terminado de resolver (Entrevistas 4, 6 y 9). Una caracteristica singular de Perq,
sefalada por varios de los expertos, es que este pais posee muy fuertes capacidades en
términos de recursos humanos altamente especializados en politicas de CTI, pero que sin
embargo estos recursos no necesariamente han logrado tener una influencia decisiva en la

politica nacional, habiendo un desaprovechamiento historico de las capacidades existentes

(Entrevistas 2, 4, 13 y 14).

También con capacidad de adaptar politicas e instrumentos a su propio contexto y
sobretodo de aprendizaje en base a experiencias de otros paises de la region, los
entrevistados ubican a Paraguay (Entrevistas 1, 7, 10 y 18). Como ilustra uno de los

expertos consultados:

“Paraguay en estos arnos supo absorber el “saber hacer” que se habia acumulado
en muchos paises vecinos, viajaron mucho a nivel de Cono Sur, lo que le sirvio
para saltear etapas. Empezaron de a poco, creando instituciones que existian en
Argentina hace 15 arnios la crearon hace 3 arios. Lo mismo los organismos de
revision por pares, revisores externos, internacionales, todo lo adoptaron”
(Entrevista 18).

En el mismo sentido, otro de los entrevistados apunta:
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“Paraguay ha sido capaz de absorber; paso de la nada, y hoy tiene un conjunto de
instrumentos tradicionales pero que funcionan bien; no tiene mucha capacidad
para innovar, pero esto se relaciona con que tiene un pequerio equipo de gente que
conoce de esto” (Entrevista 10).

En particular, el Gltimo comentario revela una de las principales debilidades identificadas
para la mayor acumulacion de capacidades en materia de politicas de CTI en Paraguay: la

escasa masa critica de recursos humanos formados y con experiencia en estos temas.

Asimismo, en el proceso de adoptar instrumentos convencionales que han sido aplicados
en otros paises de la region, varios entrevistados ubican a Ecuador, el cual se nutri6
especialmente de la experiencia chilena (Entrevistas 2, 4, 5, 6, 7 y 9). De acuerdo a los
expertos consultados, una de las principales debilidades de Ecuador ha sido la escasa

profesionalizacion de la gestion de la politica de CTI.

Finalmente, los expertos entrevistados coinciden en sefialar que existe un escaso nivel de
desarrollo de las capacidades en materia de politicas de CTI en los paises centroamericanos
(con la excepcion de Costa Rica), los del Caribe, y Bolivia (Entrevistas 1, 5, 7, 8, 9, 13, 15
y 17)*". En general en estos paises la institucionalidad en CTI es relativamente reciente y

posee escasa complejidad. Como afirma uno de los expertos entrevistados:

“En Centroamérica es un campo relativamente nuevo, donde el conocimiento esta
acumulado en gestores de politica, en dambitos de secretarias sectoriales y otras
instituciones que han ido generdandose |[...] son mas bien capacidades individuales
(Entrevista 15).

En estos paises se detecta, como una debilidad importante, que no hay nucleos de
investigadores, ni esfuerzos destinados a consolidar ambitos de pensamiento que estimulen
la generacion de capacidades en el campo de las politicas de CTI. Por otra parte, al no
contar la mayoria de los paises con trayectoria significativa en la implementacion de este
tipo de politica, tampoco han generado experiencia practica. En palabras de uno de los
entrevistados: “En estos temas hay mucho de ‘learning by doing’, ellos nunca han hecho
un programa de innovacion y por lo tanto tienen que empezar a aprender de qué se trata”

(Entrevista 1). Varios de los paises indicados se encuentran atin en la etapa de entender la

41 . . , Sye . . . ,
Se deja constancia que se exceptua a Cuba de este analisis por falta de informacion sobre dicho pais.
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logica de funcionamiento de los programas de CTI. Para este grupo de paises algunos
organismos internacionales estan fomentando especialmente, en la actualidad, Ia

cooperacion sur-sur (Entrevistas 8 y 15).

Otra debilidad detectada -no solo en este grupo de paises sino en la mayoria de los paises
de la region-, es la alta rotacion del personal tanto en los cargos técnicos como de direccion.
Como sefiala Niosi (2010), debido a que las nuevas burocracias son efimeras, en general
tienen poco tiempo o interés en el aprendizaje organizacional, disefio de politicas y

evaluacion.

En sintesis, mas alla de la evolucidon general de las politicas de CTI en América Latina
descripta en la primera parte de esta seccion, el andlisis ha permitido constatar la existencia
de trayectorias heterogéneas entre los diferentes paises en relacion al desarrollo y madurez
de instituciones y politicas en esta area. En la préxima seccion se profundiza en particular
en los procesos de acumulacion de capacidades en términos de recursos humanos
calificados y disponibilidad de informacion especializada para apoyar el disefio e

implementacion de dichas politicas.

4.2- Una aproximacion a las capacidades de disefio y ejecucion de

politicas

El disefio e implementacion de politicas nacionales de CTI implica la necesidad de
producir conocimiento sobre el tema, bajo la forma de recopilaciéon de informacion y
estadisticas sobre dichas actividades, asi como la formacion de recursos humanos
calificados para hacerlo (Kreimer et al, 2014:13). En la presente seccién se busca una
aproximacion a las capacidades nacionales de disefio y gestion de politicas de CTI en los
diferentes paises de América Latina, a partir del andlisis de dos factores criticos en dicho
proceso: 1) la generacion de indicadores que permitan apoyar la formulacion y ejecucion de
politicas en esta area, y i1) la formacidon y especializacion de recursos humanos a nivel

nacional en temas de gestion y disefio de politicas de CTIL.

Antes de avanzar en el andlisis es importante realizar algunas precisiones sobre el alcance

y las limitaciones al mismo. En primer lugar, cabe sefalar que en esta seccion se estudian
73



solo dos de los multiples factores que pueden tener incidencia sobre los procesos de disefio
y ejecucion de politicas de CTI, y en particular no se incorporan al andlisis los contextos
histéricos, institucionales y politicos de cada pais. Se trata, por lo tanto, de un recorte
analitico de una realidad mucho mas compleja, el cual se realiza con el objetivo de
profundizar en algunos elementos mas directamente asociados a la formulacion de politicas

basadas en la evidencia, tema que es transversal en toda la investigacion.

Por otra parte, a nivel de los dos factores que se estudian en la presente seccion, también
corresponde realizar algunas precisiones respecto al alcance del analisis. La generacion de
indicadores sobre CTI, no asegura su efectivo uso en el proceso de toma de decisiones de
politica en esta area. Del mismo modo, la disponibilidad de recursos humanos
especializados en politicas y gestion de la CTI a nivel nacional no implica necesariamente
el aprovechamiento de esas capacidades por parte de las instituciones responsables de
desarrollar los mencionados procesos. Cabe advertir, por lo tanto, que ambos factores son
necesarios aunque no suficientes para asegurar procesos de toma de decisiones de politica
basadas en la evidencia; ademas de las capacidades, son claves las oportunidades reales de
aprovechamiento de las mismas, las cuales dependen fuertemente de las condiciones de

contexto a nivel histdrico, politico y cultural de cada pais.

4.2.1- La generacion de indicadores de CTI

De acuerdo a Borras y Edquist (2013) —autores ya citados en el Capitulo 2- los objetivos
directos de las politicas de innovacion (concepto que también aplica a las politicas de CTI
en general) deberian ser formulados en términos de identificacion de problemas en el
sistema de innovacion; y la adecuada identificacion de esos problemas requiere
necesariamente de la utilizacion de diferentes tipos de fuentes de informacion, mediciones,
analisis y estudios comparativos. Como también han sefialado Argenti, Sutz y Filgueira
(1988:163) “No se puede hacer politica sobre lo que no se conoce (...) Por lo tanto, saber

algo de la situacion es un pre-requisito de la politica”.

Snoeck y Sutz (2010), identifican cinco aspectos sobre los cuales los tomadores de

decision en el area de CTI deberian estar bien informados al momento del diseno de las
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intervenciones, estos son: i) el conocimiento sobre las capacidades generales del pais y las
principales caracteristicas del sistema nacional de innovacion; ii) el conocimiento sobre el
comportamiento innovador de las empresas y de sus capacidades de absorcion; iii) el
conocimiento acerca de lo que la gente piensa, el valor y el miedo acerca de la CTI; iv) el
conocimiento sobre las necesidades tecnoldgicas de los sectores productivos y otros
actores; y v) el conocimiento estratégico sobre CTI. De los cinco aspectos antes sefialados,
al menos tres de ellos (puntos i a iii) dependen criticamente de la disponibilidad de
indicadores adecuados, sean éstos de insumo, de resultados, de innovacion, o de

percepcion social de la CTIL.

Los indicadores de CTI son series de datos construidos con el objetivo de responder
cuestiones relativas al estado de la CTI en un pais, su estructura interna, relaciones con los
demas sectores sociales, evolucion y grado de alcance de metas definidas en el area (Sirilli,
1998). Los mismos pueden aportar una base racional y objetiva para el posterior analisis y
toma de decisiones de politica, siempre que cumplan con determinados requerimientos de
calidad, relevancia, oportunidad, diseminacion y claridad. De acuerdo a Godin (2009)42,
como herramienta del proceso de politica los indicadores de CTI pueden apoyar la toma de
decisiones sobre al menos tres aspectos: 1) determinar el nivel optimo de recursos a ser
invertido en actividades de CTT; 2) posibilitar un anélisis costo-beneficio entre opciones y

prioridades; y 3) demostrar la eficiencia y la efectividad de la politica.

Este apartado se plantea como objetivo evaluar las capacidades de los diferentes paises de
América Latina para generar estadisticas e indicadores de CTI. En primer lugar se presenta
la metodologia y fuentes de informacion utilizadas, posteriormente se expone brevemente
la evolucion histérica de la medicion de actividades de CTI en América Latina, y
finalmente se analizan las capacidades actuales de los paises de la region para generar

estadisticas e indicadores en esta area.

#2 Citado por Bagattolli (2013).
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4.2.1.1- Metodologia y fuentes de informacion

Para abordar el estudio de las capacidades de generacion de indicadores de CTI en
América Latina se realizd, en primer lugar, una revision historica del surgimiento y
evolucion de la produccion de informacion especifica en esta area en la region, y su
asociacion con las directrices metodoldgicas sobre el tema que fueron surgiendo a nivel
internacional. Las fuentes de informacion utilizadas para el analisis fueron los manuales
internacionales que guian la medicion de las actividades de CTI, asi como diversas fuentes

documentales y estadisticas secundarias.

En segundo lugar, se busco una aproximacion a las capacidades actuales de generacion de
indicadores de CTI a nivel de los diferentes paises de la region. Para ello se seleccionaron
un conjunto de indicadores que dan cuenta de las capacidades cientifico-tecnologicas y de
innovacion de un pais y que comparten la caracteristica de ser generados a partir de
sistemas de informacion nacionales. Los indicadores seleccionados son de cinco tipos: 1)
indicadores de insumo (inversiones y recursos humanos para la investigacion), ii)
indicadores de educacion superior, iii) indicadores de resultado (paltentes43 ), 1v) indicadores

de innovacidn, y v) indicadores de percepcion social de la CTIL.

La Tabla 4.1 presenta un resumen de los indicadores considerados para evaluar las
capacidades de los paises de América Latina de generar insumos para la toma de
decisiones de politica de CTI. Una descripcion més detallada de los diferentes tipos de

e 44
indicadores se puede encontrar en el Anexo B™".

# No se consideraron los indicadores bibliométricos entre los de resultados pues al generarse a partir de
bases de datos internacionales, este tipo de indicadores no reflejan las capacidades nacionales de generacion
de informacion sobre CTI.

* En el Anexo C se presentan los resultados de algunos de los indicadores seleccionados para diferentes
paises de América Latina y su comparacion con los correspondientes a paises desarrollados. Como se puede
apreciar en dichos graficos, los paises de la region presentan un rendimiento mas bajo respecto a los de la
OCDE vy paises de la Union Europea y las economias emergentes en casi todas las dimensiones relevantes
relacionadas con las actividades de CTI.
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Tabla 4.1- Indicadores Seleccionados para Evaluar las Capacidades de Generacion de
Indicadores de CTI

Indicadores de Insumo

1. Gasto en I+D en relacién al PBI
2. N2 de Investigadores en Equivalente a Jornada Completa (EJC)
Indicadores de Educacion Superior
3. N2 de Titulados de Doctorado

4. N2 de Titulados de Maestria
Indicadores de Producto-Patentes
5. N2 de Patentes Solicitadas

6. N2 de Patentes Otorgadas
Indicadores de Innovacion

7. N2 de Encuestas de Innovacién

Indicadores de Percepcidn Social
8. N2de Encuestas de Percepcidn Social de la CTI

Para analizar las capacidades de generacion de los indicadores de insumo, educacion
superior y producto a nivel de pais, se tomd como fuente de informacién las series de

1%, Para

indicadores publicadas por RICYT en su pagina web para el periodo 1990-201
estudiar las capacidades de generar indicadores de innovacion se elabor6 una serie propia
de encuestas nacionales de innovacion realizadas en cada pais, en base a multiples fuentes
bibliograficas (Sutz, 2000; Crespi y Peirano, 2007; Marins et al, 2012, Barletta y Sudarez,
2014), asi como a la consulta a informantes calificados. Finalmente, para evaluar las
capacidades de generar indicadores de percepcion social de la CTI se considerd la

informacion contenida en el Manual de Antigua (RICYT, 2015).

A partir de las series de datos de los indicadores seleccionados, se realizd un analisis de 21
paises de América Latina centrado en la disponibilidad anual de la informacion a nivel de
pais. El supuesto subyacente es que la disponibilidad de un dato en una serie de

indicadores de CTI (independientemente de cudl sea su valor) refleja las capacidades del

* Ver http://www.ricyt.org/indicadores.
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pais para la generacion de dicha informacién de acuerdo a determinados estandares

. . . 4
internacional o regionalmente aceptados™.

En base a dicho andlisis se clasificaron los diferentes paises en cuatro categorias segun sus
capacidades para generar cada uno de los indicadores seleccionados: 1) capacidades altas; i)
capacidades medio-altas; iii) capacidades medio-bajas; y iv) capacidades bajas o nulas®’.
Finalmente, se realizd6 una evaluacion general de las capacidades de generacion de
indicadores de CTI a nivel de cada pais a partir de los resultados de las evaluaciones

previas de los distintos tipos de indicadores considerados.

4.2.1.2- Surgimiento y evolucion de los indicadores de CTI en la region

Desde el punto de vista estadistico la ciencia y la tecnologia han sido consideradas durante
muchos afos dreas muy especificas y aisladas, cuyas estadisticas, en caso de realizarse,
eran utilizadas por grupos de profesionales muy especializados. En la década del ‘30, se
realizaron en la Union Soviética los primeros intentos de medicion de la I+D, aplicando
datos estadisticos, y en la década siguiente se iniciaron también en los Estados Unidos
(Sancho, 2001). Sin embargo, no fue hasta 1950 cuando la National Science Foundation
(NSF) de EE.UU. comenzé a elaborar indicadores de actividad cientifico tecnoldgica a
escala nacional con un alto nivel de detalle, lo cual tuvo gran repercusion en otros paises
industrializados como Reino Unido, Canadé, Holanda y Francia, que también iniciaron sus

propias mediciones.

En la década del ‘60 algunas instituciones internacionales —entre las que se destacan
OCDE y UNESCO- empezaron a dirigir sus esfuerzos para definir métodos normalizados

de medicion de actividades de CTIL.

En el &mbito de la OCDE los primeros acuerdos metodoldgicos para la medicion de las

actividades de CTI fueron recogidos en el “Manual de Frascati”(OCDE, 1963), que

% Para la adopcion de este supuesto en particular se tuvo en cuenta que RICYT realiza un proceso de revision
de consistencia de los indicadores previo a su publicacion. No obstante lo anterior, en Ultima instancia los
indicadores son definidos por los organismos proveedores de informacion de cada pais.

4" Para un mayor detalle de los criterios considerados para evaluar las capacidades nacionales de generar
indicadores de CTI ver Anexo B.
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describe la medicioén de los gastos y recursos humanos destinados a I+D. El Manual de
Frascati se transformé en un documento de referencia, siendo considerado como la guia
internacional sobre normalizacion de la toma de datos estadisticos para la medicion de
inversiones en I+D*®. De esta forma la OCDE se comenzo a posicionar como lider mundial
en el desarrollo de manuales estadisticos tendentes a homogeneizar, a nivel internacional,
los procedimientos para la seleccion y recoleccion de datos sobre Ciencia y Tecnologia, asi

como los subsiguientes indicadores (Sancho, 2001).

La UNESCO, por su parte, también participd tempranamente en la produccion de normas
para las estadisticas de CTI, asi como en la compilacién y mejora de estadisticas en esta
area. En el propio documento constitutivo de dicha organizacién —que fue creada en 1945-
se expresaba que “cada Estado Miembro someterda a la Organizacion |...] estadisticas
relativas a sus instituciones y actividades educativas, cientificas y culturales”® .
Complementariamente, en 1946, las Naciones Unidas reconocieron a la UNESCO como
“organismo encargado de compilar, analizar, publicar, normalizar y mejorar las
estadisticas relativas a su esfera especial de competencia”. Para cumplir con esta funcion,

UNESCO establecié en 1950 un Servicio de Estadisticas, que en 1952 se convirtié en una

Divisién de Estadisticas (Fernandez Polcuch, 2006:45).

El primer intento de la UNESCO de medir sistematicamente los recursos de ciencia y
tecnologia fue llevado a cabo en 1960, al recolectar datos existentes en varios paises. A
partir de esta experiencia, en 1964 y 1965 la Organizacion disefid un cuestionario y lo
envi6 para que fuera completado de forma piloto en los paises de América Latina™. Los
resultados de esta encuesta fueron publicados en el Anuario Estadistico de la UNESCO de
1968 y configuraron el comienzo de la produccion regular de estadisticas de ciencia y

tecnologia en dicha instituciéon y en algunos paises de América Latina en particular.

(Fernandez Polcuch, 2006)

8 E] Manual de Frascati a la fecha tiene publicada su sexta edicion: 1963, 1970, 1976, 1981, 1983, y 2002.

* Constitucion de la UNESCO, Art. I, http://unesdoc.unesco.org/images/0013/001337/133729s.pdf.

*0 Este primer cuestionario estadistico de ciencia y tecnologia requeria datos sobre el numero total de
cientificos, ingenieros y técnicos del pais por campo de especializacion y sector de empleo, asi como
informacion sobre gastos corrientes en [+D, por sector. El cuestionario definitivo, incorporaria también datos
sobre recursos humanos en [+D.
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A partir de 1966 la UNESCO comenzé a trabajar también en la normalizacion
internacional de estadisticas de ciencia y tecnologia, plasmando los desarrollos
metodologicos alcanzados en varias “guias™'. En 1978, la XX Conferencia General de la
UNESCO adoptdé la ‘“Recomendacion sobre la normalizacion internacional de las
estadisticas relativas a la ciencia y la tecnologia”, la cual proporcioné un marco conceptual
para la medicién de “Actividades Cientificas y Tecnologicas (ACT)”, que comprendia
“Investigacion cientifica y desarrollo experimental (I+D)”, “Ensefianza y formacion CyT
(EFCT)” y “Servicios cientificos y tecnoldgicos (SCT)”. Adicionalmente, dicho
documento introdujo el concepto de “recursos humanos nacionales en ciencia y
tecnologia”, que cubria el “stock” de cientificos, ingenieros y técnicos del pais,

cualesquiera sea su actividad econdmica.

A partir de las directrices metodolédgicas desarrolladas por OCDE y UNESCO, durante las
décadas del ‘60 y ‘70, se realizaron los primeros esfuerzos de medicion de las actividades
de actividades cientifico-tecnoldgicas en América Latina. Estas mediciones estuvieron a
cargo de los Consejos de Ciencia y Tecnologia, entonces recientemente creados. Sin
embargo, los avances en la medicion en esta area y las metodologias utilizadas fueron muy
heterogéneos entre paises. Como sefiala un informe de UNESCO de la década del ‘70

respecto a los indicadores de CyT publicados para la region:

“[...] su volumen, cobertura y anios de referencia varian de unos paises a otros,
siendo incluso su enfoque desigual en algunos casos. En cierto modo ello
constituye, por una parte, un reflejo de las limitaciones que muchos paises tienen
para poder realizar, con la necesaria amplitud y periodicidad, los estudios de base
que requiere la formulacion de la politica cientifica y tecnologica; pero, ademds,
es una manifestacion de una cierta desigualdad en el grado mismo de necesidad
que los distintos paises sienten acerca del conocimiento detallado de dichos datos,
como consecuencia de sus distintas posiciones en el nivel de elaboracion de la

politica cientifica y tecnologica y de su indice de desarrollo en estos ambitos”.
(UNESCO, 1978:77)

Entre los pioneros en la region en materia de estadisticas de ciencia y tecnologia se

encontraban Argentina, Brasil, Colombia, Cuba, Chile, México y Venezuela, que a fines de

> Por ejemplo: “Guia provisional para el establecimiento de estadisticas de la ciencia” (1969); “Guia para
el inventario del potencial cientifico y tecnologico nacional” (1969), “Guia para la recogida de datos
estadisticos sobre Ciencia y Tecnologia” (1977), entre otros documentos.
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la década del ‘60 e inicios del ‘70 ya elaboraban informes nacionales sobre cantidad de
cientificos e ingenieros dedicados a [+D en equivalente a jornada completa y sobre gasto

en [+D segun sector de ejecucion.

En la década del ‘80 se produjo un quiebre en el proceso de generacion de estadisticas de
ciencia y tecnologia en América Latina; como indican Martinez y Albornoz (1989), la
“década perdida” del desarrollo en la region también constituyd un freno al impulso de
medicién de las actividades cientificas y tecnolégicas®>. La pérdida de relevancia de las
mediciones en esta area se produjo en un contexto de politicas econdmicas nacionales que
se concentraron en el ‘ajuste estructural’ por sobre la promocién del desarrollo endogeno.
Lo anterior, sumado a las grandes dificultades que la mayoria de los paises tenian para
completar los cuestionarios de UNESCO, llevo a que en muchos casos se interrumpieran
los ejercicios de relevamiento ™. Solo un grupo reducido de paises mantuvo cierta
continuidad en la produccion de estadisticas de ciencia y tecnologia en la década del ‘80,
entre ellos los que mayor desarrollo habian alcanzado en esta area (Argentina, Brasil, Chile,

México y Venezuela)™.

Desde mediados de los afios *80 la actividad de la UNESCO en el campo de las estadisticas
de ciencia y tecnologia también decayo severamente por multiples causas, entre las que se
encuentran la reduccion significativa en el presupuesto de la organizacion. Otro factor
significativo fue la propia heterogeneidad de los paises miembros de la UNESCO, que no
estaban en condiciones de asumir consensos tales como los producidos en el seno de la

OCDE (Fernandez Polcuch, 2006:47).

Por el contrario, en el marco de los paises de la OCDE, desde fines de la década del ‘70 y
durante toda la década del ‘80 se habia desarrollado un movimiento critico importante, uno
de cuyos planteamientos era la necesidad de contar con indicadores de resultados de las
actividades cientificas y tecnologicas, y de considerar con mayor amplitud el tema de la

innovacion, todo lo cual condujo a un renovado interés en el tema (Testa, 2002).

>2 Martinez y Albornoz (1989), citado por Bianchi (2005a).

> Remi Barré (1996) citado por Fernandez (2006:47).

> Historical ~Data-  Statistical tables from the 1999 Unesco Statistical  Yearbook
(http://stats.uis.unesco.org/unesco/ReportFolders/ReportFolders.aspx).
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A partir de la década del ‘90 surgirian nuevos Manuales de la OCDE (posteriormente
conocidos como de la Familia Frascati), con recomendaciones especificas: el “Manual de
Balanza de Pagos Tecnologica” (1990), que norma la medicion de las transacciones
comerciales internacionales relacionada con el conocimiento cientifico y tecnologico; el
“Manual de Oslo” (1992), que brinda lineamientos para la recoleccion y uso de datos
relacionados con las actividades de innovacion; el “Manual de Patentes” (1994), que da
lineamientos para registrar las invenciones; el “Manual de Canberra” (1995) que ofrece
directrices para la medicion de los recursos humanos dedicados a actividades cientificas,
tecnoldgicas y de innovacion, y a la transferencia de tecnologia. Adicionalmente, se
publican las “Recomendaciones para la utilizacion de indicadores bibliométricos y

andlisis de los sistemas de investigacion” (1997).

En particular el Manual de Oslo (1992) marca punto de inflexion en la forma de medir las
actividades de CTI, ya que brinda recomendaciones especificas sobre como medir la
innovacion mas alld de la [+D. Dicho manual, siguiendo el marco tedrico aportado por
Kline y Rosenberg (1986), presenta una serie de indicadores tendientes a captar el proceso
de la actividad innovadora en su conjunto™. El Manual de Oslo representa actualmente la
principal fuente internacional de directrices para el andlisis y recopilacion de datos

Lo . . <. 56
estadisticos en materia de innovacion’ .

En la década de los ‘90 aumentd la preocupacion de la mayor parte de los gobiernos de
América Latina por contar con politicas de CTI renovadas y mas firmes, luego del declive
que éstas experimentaron en los ‘80. A esto se suma una tendencia a nivel internacional de
mayor presion por la racionalizacion de la politica y el aumento de la demanda por

indicadores de CTI como herramienta para la toma de decisiones sobre el volumen de

> Los aportes teoricos de Kline y Rosemberg (1986) tienen implicancias fundamentales para el desarrollo de
los indicadores de innovacion. Estos autores retoman el concepto Schumpeteriano de que la idea de novedad
no implica necesariamente la creacion de un producto o proceso completamente nuevo, sino que también
puede estar incorporada en cambios relativamente pequeiios que se realizan en productos y/o procesos o en
cambios en las formas de organizaciéon que pueden tener, en el largo plazo, implicancias tecnologicas y
econdmicas importantes. Segiin Kline y Rosenberg es importante, a la hora de evaluar el esfuerzo innovador
de las empresas, considerar no solo el gasto en [+D sino que también otra serie de actividades que pueden
llevar a la empresa a innovar: disefio, entrenamiento del personal, gasto en desarrollo y experimentacion de
las ideas, estudios de mercado para la introduccion de nuevos productos, etc. (Rovira, 2007).

36 E1 Manual de Oslo tiene a la fecha tres ediciones: 1992, 1997 y 2005.
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recursos, definicién de opciones y prioridades (Godin, 2009). En dicho contexto hubo un

proceso de revalorizacion de los indicadores de CTI en la region.

A inicios de los ‘90 existia una brecha muy importante entre la medicion de actividades de
ciencia y tecnologia en los paises desarrollados, que contaban con un sistema estadistico
generalmente bien aceitado, y en los paises de América Latina, que habian sido impactados
negativamente ademds por la reduccion del programa de estadisticas de ciencia y
tecnologia de la UNESCO. Este vacio de informacion sobre actividades de CTI en la
regiéon comenzaria lentamente a ser superado a partir de la creacion de la RICYT en el

marco del Programa CYTED en 1995”".

La RICYT fue creada con el objetivo de promover el desarrollo de instrumentos para la
medicion y el andlisis de la ciencia y la tecnologia en Iberoamérica, en un marco de
cooperacion internacional, con el fin de profundizar en su conocimiento y su utilizacion
como instrumento politico para la toma de decisiones’ ¥ Esta Red lider6 en América Latina
un proceso de reflexion acerca de la adecuacion de los indicadores de CTI —que hasta la
fecha habian estado estrechamente vinculados a las caracteristicas propias de los paises
desarrollados- a la realidad de la region, lo cual permitié avanzar en algunas areas en la

adaptacion de criterios conceptuales y metodologicos al contexto latinoamericano.

El paso mas claro en este sentido se verifica en el area de los indicadores de innovacion.
En 1997 comenzo6 a discutirse en los Talleres de la RICYT la necesidad de realizar un
esfuerzo tendiente a contar con un manual latinoamericano de indicadores de innovacion,
que ayudara a captar las especificidades que adoptan estos procesos en la region. El trabajo

conjunto de varias instituciones e investigadores de América Latina con el soporte de la

" En 1994 se desarrolld en Argentina el Primer Taller Iberoamericano de Indicadores de Ciencia y
Tecnologia y un afio después, y como resultado de las recomendaciones formuladas por los participantes del
encuentro, el Programa Iberoamericano de Ciencia y Tecnologia para el Desarrollo (CYTED) creé la Red
Iberoamericana de Indicadores de Ciencia y Tecnologia (RICYT). Desde 1996, la Organizacion de Estados
Americanos también se sumo a este proyecto, encargando a la RICYT la ejecucion de su programa regional
de indicadores de ciencia y tecnologia.

>% Entre los cometidos especificos de la red se encuentran: i) disefiar indicadores para la medicion y analisis
de la CTI en los paises de Iberoamérica; ii) facilitar la comparabilidad y el intercambio internacional de
informacion sobre CTI; iii) realizar reuniones internacionales en torno a sus temas prioritarios; iv) publicar
informacion, trabajos de investigacion y analisis de indicadores, y procesos de informacion sobre CTI; y v)
capacitar y entrenar especialistas en estadisticas e indicadores de CTI.
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OEA y de la RICYT, dio por resultado la publicacion del “Manual de Bogota.
Normalizacion de Indicadores de Innovacion Tecnologica en América Latina y el Caribe”
a fines del ano 2000. El Manual de Bogota establece que si bien los indicadores
comparables internacionalmente son importantes, las diferencias de los niveles de
desarrollo entre paises hacen necesario definir indicadores de innovacion basados en
enfoques conceptuales, metodologicos y practicos mas adecuados a la realidad de aquellos

con menor desarrollo relativo.

Las encuestas de innovacion se habian comenzado a desarrollar en América Latina a
mediados de la década del *90, a excepcion de una encuesta pionera que realizé Uruguay
en el aflo 1987. A fines de la década del ’90, siete paises de la region habian realizado al
menos un relevamiento de este tipo (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Uruguay
y Venezuela), cantidad que se duplicaria en la década siguiente. La adopcion de las
recomendaciones metodologicas del Manual de Bogota fue parcial entre los paises de
América Latina, ya que algunos continuaron realizando sus ejercicios de medicion en base
al Manual de Oslo, mientras que muchos de ellos aun no incursionaron en practicas de

medicion de las actividades de innovacion.

También con el objetivo de desarrollar pautas metodoldgicas adaptadas a la realidad de los
paises de Iberoamérica, en el afio 2005 la RICYT en conjunto con otras instituciones
especializadas (UMIC e ICSTE), publicé el “Manual de Lisboa” sobre indicadores de
transicion hacia la Sociedad de la Informacion, y en 2007 el “Manual de Indicadores de
Internacionalizacion de la Ciencia o Manual de Santiago”. La difusion y adopcion de estos

dos manuales entre los paises de América Latina es aiin limitada.

Mas recientemente, RICYT desarrolld el “Manual de Indicadores de percepcion social de
la ciencia y la tecnologia, o Manual de Antigua” (RICYT, 2015), propuesta técnica para
medir la percepcion social de la ciencia y la tecnologia a través de encuestas nacionales de
poblacion adulta. Los indicadores de percepcion social de la ciencia y la tecnologia
comenzaron a ser incorporados a los sistemas de medicion de algunos paises América
Latina fundamentalmente a partir del afio 2000, constituyéndose redes de cooperacion que

realizaron estudios comparativos y fueron alimentando la reflexion teodrica en esta area.
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En sintesis, las diferentes formas con que se miden las actividades cientifico-tecnologicas y
de innovacion han evolucionado en el tiempo en paralelo con los cambios en los
paradigmas tecnolédgicos y con la evolucion de la comprension del fendmeno mismo de la

innovacion. Asimismo, se fueron incorporando nuevas areas de interés para la medicion.

En un principio, y coincidiendo con el periodo en que el enfoque dominante era el modelo
lineal de oferta, se desarrollaron indicadores orientados a captar los “insumos” del proceso
de innovacién: inversion en actividades cientificas y tecnoldgicas, y recursos humanos
dedicados a dichas actividades. Posteriormente, acompafiando los avances en las
discusiones teoricas sobre la innovacién, y en particular desde la emergencia del enfoque
sistémico, surgieron nuevas tendencias para ir mas a fondo en la medicidon y captar
diferentes dimensiones del proceso de CTI: medicion de resultados, internacionalizacion,
innovacion, percepcion social, entre otros aspectos (Rovira, 2007). Como consecuencia de
lo anterior, desde las décadas de ‘50 y ‘60 a la fecha hubo un crecimiento exponencial de la

cantidad de indicadores de CTI que los manuales internacionales recomiendan generar.

América Latina, con cierto rezago temporal, acompaiid las tendencias internacionales en la
medicion de las actividades de CTI. A esto se suma el inicio, desde fines de la década del
‘80, de un proceso de reflexion critica acerca de la adecuacion de los indicadores de CTI
generados en los paises mas avanzados a la realidad de la region. Dicho proceso, que fue
fuertemente impulsado a partir de la creacion de la RICYT a mediados de los *90, permitid
avanzar en algunas areas en la adaptacion de criterios conceptuales y metodologicos al
contexto latinoamericano. Si bien el conjunto de indicadores sobre CTI generados en
América Latina se ha ampliado y diversificado de manera considerable, el desarrollo de los
sistemas de informacidn en esta area es muy heterogéneo entre paises. Seguidamente se

profundiza sobre este aspecto.

4.2.1.3- La generacion de indicadores de CTI a nivel de pais

En este apartado se presenta un analisis de las capacidades de generacion de indicadores de
CTI en diferentes paises de América Latina, para lo cual se consideraron los diferentes
indicadores explicitados en la Tabla 4.1. La Tabla 4.2, presenta una sintesis de los

resultados obtenidos.
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Tabla 4.2- Resumen Capacidades de Generacion de Indicadores de CTI en América Latina por Pais segiin Indicador (Afio 2014)
TIPO DE INDICADORES
Insumo Educacion Superior Patentes Innovaciéon | Percepcion

Encuestas
Gasto en |Investigador|Titulados de |Titulados de| Patentes Patentes Encuestas General

B o . Percepciéon
1+D/PBI EJC Doctorado Maestria Solicitadas | Otorgadas | Innovacién Social CTI

Evaluacién

Argentina

Bolivia ]
Brazil | ]
Chile ]

Colombia
Costa Rica I Costa Rica
Cuba | Cuba

Rpca. Dominicana | R. Dominic.

Ecuador || Ecuador

Guatemala

Guatemala

Honduras

Jamaica

Mexico

Nicaragua

Panama Panama
Peru | Peru
Paraguay | Paraguay
El Salvador | El Salvador
T.y Tobago

Trinidad y Tobago

Uruguay I
Venezuela ' 1 [ [ | Venezuela

PROMEDIO PROMEDIO
Fuente: Elaboracion propia en base a RICYT (www.ricyt.org.uy) consulta realizada el 10/12/2015, Manual de Antigua (RICYT, 2015), Barletta y Suarez (2014), Internet,

consulta a informantes calificados.

Codigo de Colores Evaluacion " Capacidades de Generar Indicadores de CTI"
-Capacidad Alta |:|Capacidad Media-Alta I:ICapacidad Media-Baja -Capacidad Baja o Nula
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Como se puede apreciar en la Tabla 4.2, las capacidades de generacion de indicadores de
CTI en América Latina varian fuertemente tanto entre paises y como entre tipos de
indicadores. Entre los diferentes tipos de indicadores, los de patentes son los que la region
tiene mayores capacidades de generar: mas del 50% de los paises los producen y reportan
anualmente de forma continua a RICYT. Los indicadores de patentes, en general no son
producidos por los organismos nacionales de ciencia y tecnologia sino que surgen a partir

de registros de las oficinas de patentes de cada pais.

La region también tiene relativamente altas capacidades de generar indicadores de
educacion superior, mas especificamente de graduacion a nivel de posgrado. En efecto, un
43% de los paises analizados genera anualmente y de forma continua informaciéon sobre
sus titulados de doctorado y maestria. A estos se suman 4 paises que relevan este tipo de
informacion con alta frecuencia aunque no de forma continua, y 5 que lo hacen de forma
muy discontinua. Los indicadores de educacidon superior en general son compilados y/o

relevados por las Secretarias de Educacion de los diferentes paises.

Como se puede observar en la Tabla 4.2, la generacion de indicadores de insumo implica
mayor complejidad para los paises de América Latina que los de patentes y de educacion
superior, siendo producidos y reportados anualmente de forma continua por menos del 25%
de los paises de la region (Argentina, Brasil, Colombia, México). Entre los indicadores de
insumo, se evidencian mayores capacidades de generar indicadores de inversion (gasto en
[+D), en relacion al indicador investigadores en equivalente a jornada completa. En efecto,
un 29% de los paises analizados no reportd ningun dato sobre gasto en [+D a RICYT en
los ultimos 10 afios -o ha realizado s6lo un reporte puntual-, proporcion que alcanza el 38%

de los casos para el indicador cantidad de investigadores.

Los indicadores de innovacion, por su parte, han sido generados de forma periddica en la
ultima década s6lo en 5 paises de la region: Brasil, Chile, Colombia, México y Uruguay.
Otros 5 paises han desarrollado 2 o mas encuestas de innovacion, pero no lo han hecho
abarcando periodos de referencia continuos durante al menos una década (Argentina, Costa

Rica, Cuba, Reptblica Dominicana, Trinidad y Tobago). Por su parte, 6 paises cuentan con
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;. <y 1y ~ 59 .
una unica Encuesta de Innovacién en los ultimos 10 afios™, mientras que la cuarta parte de
los paises estudiados (5 paises) no ha desarrollado nunca una encuesta de innovacion de

alcance nacional.

Otro aspecto a considerar respecto a las encuestas de innovacion son los sectores abarcados
por los relevamientos. En todos los paises de América Latina en que se han realizado
encuestas de innovacion, éstas tomaron como poblacion objetivo las empresas
manufactureras. Adicionalmente, en los casos de Brasil, Chile, Colombia, México,
Uruguay, Costa Rica y Republica Dominicana se han realizado encuestas de innovacion de
alcance nacional también en el sector servicios, y en los casos de Chile, Uruguay y
Republica Dominicana se han extendido ademads a diversos rubros del sector agropecuario.
Se observa que los paises que logran mayor continuidad en los relevamientos son en
general los que extienden el relevamiento a otros sectores productivos mas alla de la

industria manufacturera.

Finalmente, los indicadores de percepcion social de la CTI son, del conjunto de
indicadores analizados en el presente estudio, los que menor nivel de expansion y de
continuidad han tenido en la region. El 52% de los paises latinoamericanos no habia
realizado al afio 2014 ningln ejercicio de medicion de percepcion social de la CTI,
mientras que en los casos de México y Brasil se ha alcanzado la generacion de este tipo de

indicadores de forma periddica y continua por un periodo superior a 10 afios.

A nivel de paises, el analisis realizado permiti6 identificar cuatro grupos en la region segiin

sus capacidades para generar indicadores de CTI®

. El grupo de capacidades altas quedo
integrado por Argentina, Brasil, Chile, Colombia y Uruguay. Noétese que los paises mas
grandes de la region y los del Cono Sur se encuentran en este grupo, siendo Brasil,

Colombia y México los que tienen los sistemas de informacion en CTI mas desarrollados®.

* Tres de ellos han desarrollado muy recientemente un primer relevamiento de este tipo: El Salvador,
Paraguay y Ecuador.

8 Como toda clasificacion, el proceso de conformacién de los grupos implico una importante simplificacion,
por lo cual los grupos no son necesariamente homogéneos a su interior.

® Colombia en particular, cuenta con un observatorio de ciencia y tecnologia desde el afio 1999 que ha sido
modelo en la region (Observatorio Colombiano de Ciencia y Tecnologia- OCyT).
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El grupo de capacidades medio altas quedd conformado por Costa Rica, Cuba, Peru,
Paraguay, Trinidad y Tobago, y Venezuela. Estos paises, aunque en general producen
indicadores de CTI de los diferentes tipos analizados, no han alcanzado aun continuidad en
el relevamiento de actividades de innovacion, en la generacion de indicadores de insumo,
ni en los de percepcion social de la CTI. A nivel de indicadores, la mayor debilidad de los
paises de este grupo se ubica en el relevamiento del nimero de investigadores en
equivalente a jornada completa: el 60% de los paises no ha reportado nunca dicho dato a
RICYT. Un caso particular es el de Venezuela, que contrariamente al resto de los paises
del grupo, reporta de forma continua informacioén sobre el nimero de investigadores, pero
no asi informaciéon sobre el gasto en I+D. Otra particularidad de Venezuela es que ha

tendido a reducir la generacion de indicadores de innovacion en los Gltimos anos.

El grupo de capacidades medio-bajas lo conforman Bolivia, Ecuador, Guatemala, Panama
y El Salvador. Los paises que integran este grupo tienen muy baja continuidad en el
relevamiento de la mayoria de los indicadores considerados en el andlisis y/o directamente
no genera algun tipo de indicador en particular. Las mayores debilidades por parte de los
paises de este grupo se presentan en la generacion de indicadores de innovacién y de

percepcion social de la CTI.

Finalmente cuatro paises de Centroamérica y el Caribe cuentan con capacidades bajas de
generacion de indicadores de CTI (Republica Dominicana, Honduras, Jamaica y
Nicaragua). La mayoria de estos paises no genera indicadores de insumo, no ha
desarrollado encuestas de innovacion ni de percepcion social de la CTI y el resto de los

.. . .. 62
indicadores los produce con fuertes discontinuidades™.

En sintesis, el andlisis ha permitido identificar una fuerte heterogeneidad al interior de
América Latina en las capacidades para generar informacion e indicadores sobre CTI que
puedan servir de base para la toma de decisiones de politica en esta area. Se evidencia en
general, que las mayores capacidades de producir sistematicamente informacion especifica

en este campo se concentran en los paises mas grandes de la region y en el Cono Sur,

62 La excepcion la constituye Republica Dominicana, que ha desarrollado un par de encuestas de innovacion
en la tltima década, pero que sin embargo no ha reportado en dicho periodo a RICYT indicadores de insumo
ni de patentes, y ha reportado indicadores de educacion de forma muy discontinua.
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mientras que los paises que presentan mayor debilidad en este aspecto se ubican

principalmente (aunque no exclusivamente) en Centroamérica y el Caribe.

Cabe recordar que el analisis antes presentado no permite reflejar el uso efectivo de la
informacion para la toma de decisiones. De hecho, varios estudios realizados tanto en
paises desarrollados como en América Latina, muestran una utilizacion en general limitada
y parcial de la informacién sobre CTI disponible en el proceso de toma de decisiones de
politica (Velho, 1992; Arundel, 2005; Baptista et al, 2010; Snoeck y Sutz, 2010), lo que
reafirma la idea de que la generacion de indicadores de CTI constituye una condicion
necesaria pero no suficiente para asegurar procesos de toma de decisiones basadas en la

evidencia.

4.2.2- La formacion de RRHH en politica y gestion de CTI

En el apartado anterior se analizo la capacidad de las instituciones de América Latina de
generar determinada informacion relevante, pasible de ser utilizada para la toma de
decisiones de politica en CTI. Sin embargo, los datos no hablan por si solos, tinicamente lo
hacen a través de algin tipo de marco tedrico, modelo causal, construccion logica, de cierta
percepcion del mundo y de como funciona. Como afirma Behn (2012): después de todo,
cualquier conjunto de datos es solo una colecciéon de numeros abstractos; los datos
adquieren significado solo cuando estan conectados a alguna version de la realidad, y no
son independientes del analista ni de las preguntas que éste se plantea. A su vez, la
seleccion de cudles datos deben o no ser analizados y cuéles son los pardmetros de analisis
se da a partir de teorias, de referencias conceptuales que pueden ser adoptados por el
analista de manera tanto explicita como implicita, y hasta inconsciente (Bagattolli,

2013:88).

En este sentido, un factor clave en el desarrollo de capacidades de disefio y ejecucion de
politicas publicas es la disponibilidad de recursos humanos con una formacion conceptual
solida para el andlisis e interpretacion de la informacion disponible, asi como para su

utilizacion efectiva como insumo para la toma de decisiones.
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De acuerdo a Kreimer et al (2014:19-21), es posible identificar cuatro generaciones en el
proceso de formacion e investigacion en el area de politicas de CTI en América Latina. La
primera generacion estuvo conformada por los pioneros, representantes del llamado
Pensamiento Latinoamericano en Ciencia, Tecnologia y Desarrollo, la segunda se formo
principalmente a través de posgrados en el exterior, la tercera comenz6 a formarse en
posgrados locales, mientras que una cuarta generacion se estd formando en equipos de
investigacion consolidados. Este apartado se centra en el analisis de las oportunidades de
formacion asociadas a la realizacién de posgrados en politicas publicas de CTI y la
integracion de grupos de investigacion en esta area en la propia region, lo cual se

corresponde con las dos ultimas generaciones identificadas por Kreimer et al.

4.2.2.1- Metodologia y fuentes de informacion

Un obstaculo metodolégico importante para el andlisis propuesto, ha sido la no
disponibilidad de fuentes de informacién que permitan evaluar el nivel de especializacion
de los recursos humanos que se dedican a las actividades de disefo, ejecucion y evaluacion
de politicas publicas de CTI en los paises de América Latina, ya se trate de personal
técnico o autoridades de las instituciones correspondientes, o de asesores y consultores que

puedan apoyar en el desarrollo de dichas actividades.

Una alternativa encontrada fue el estudio de la oferta de formacion especifica en politicas y
gestion de CTI a nivel de posgrado en los paises de la region. Cabe sefalar, sin embargo,
que este indicador tiene dos limitaciones importantes: i) no permite captar las capacidades
en términos de recursos humanos que adquieren este tipo de especializacion en el exterior
del pais ni las personas especializadas en el pais que emigran; y ii) refleja solo las
capacidades adquiridas a través de la educacion formal (no incluye la formacion no formal

ni el aprendizaje por la praictica)63 .

63 . . . . ~ g . . .y ..

Dadas las limitaciones anteriormente sefialadas, se utiliza el indicador de oferta de formacion en politicas y
gestion de CTI, como un indicador de capacidades de formacion de recursos humanos especializados en cada
pais, y no estrictamente como un indicador de disponibilidad de recursos humanos especializados.
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Por otra parte, como ya fue advertido al inicio de la presente seccion, las personas
formadas pueden estar real o potencialmente dedicadas a la generacion, avance, difusion y
aplicacion de conocimiento sobre politicas y gestion en CTI, por lo cual, la formaciéon de
recursos humanos constituye una condicion necesaria aunque no suficiente para garantizar

. ., .. . .1 64
la aplicacion del conocimiento adquirido™.

Como estrategia metodoldgica, en primer lugar se relevaron los programas de maestria y
doctorado en politicas, gestion y/o estudio de la ciencia, tecnologia y/o innovacion
existentes en América Latina y se elaboré una base de datos de los mismos. En dicho
proceso fueron identificados también un conjunto de programas de postgrado que si bien
no son especificos sobre politicas, gestion y/o estudio de la ciencia, tecnologia y/o
innovacidn, ofrecen opciones de especializacion y/o tienen lineas de investigacion en estas
areas. Este resultado alertd sobre la importancia de integrar al andlisis una segunda
vertiente de informacion asociada fuertemente con la formacion y especializacion de
recursos humanos de alto nivel: la correspondiente a los grupos o unidades de
investigacion sobre CTI existentes en los paises de la region, estén o no asociadas a
programas de posgrado. La fuente de informacién utilizada para esto fue la Base de Datos
sobre “Grupos de Investigacion de CTI en América Latina” de la Latin American Networks

for Economics of Learning, Innovation and Competence Building Systems (LALICS).

Finalmente, una tercera linea de formacion estrechamente relacionada con las capacidades
a analizar, son los posgrados en administracion y/o politicas publicas, dado que en general
este tipo de programas cuentan con formacion genérica que permite adquirir competencias
en algunas areas claves para el desarrollo de politicas basadas en la evidencia, tales como:
implementacion, seguimiento y evaluacion de politicas publicas; gestion orientada a
resultados; innovacidon y gestion del cambio; o planificacion estratégica y adopcion de

decisiones. Para integrar esta informacion al analisis, se construyd una base de datos con

% A modo ilustrativo, de los 195 Magister egresados del posgrado del Departamento de Politica Cientifica y
Tecnologica de UNICAMP, Brasil, entre 1998 y 2012, solo 8% esté en la gestion especifica de CyT, tanto en
el sector publico como en el privado; un 35% son profesores-investigadores en universidades, 17% son
exclusivamente investigadores y 10% estan en actividades de gestion aunque no especifica de CyT. De los 88
doctores producidos por ese posgrado en el periodo, el 14% trabaja en la gestion de CyT. (Kreimer et al
2014:25).
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todos los programas de posgrado (maestrias y doctorados) en administracion y/o politicas

publicas en funcionamiento en América Latina al afio 2014.

A partir de las series de datos de programas de formacion de posgrado (tanto especificos en
politica y/o gestién en CTI, como en general en administracion publica) y de grupos de
investigacion en CTI, se realizo un analisis de 20 paises de América Latina. En base a
dicho andlisis se clasificaron los diferentes paises en cuatro categorias segin sus
capacidades para formar recursos humanos en politica y gestion de CTI (capacidades altas,

medio-altas, medio-bajas y bajas)®.

4.2.2.2- Surgimiento y evolucion de la formacion de posgrado en politica y gestion de

CTI en la region

Los programas de formacién de recursos humanos a nivel de posgrado especializados en
politicas publicas de ciencia y tecnologia y/o en gestion en dicha area surgieron en
América Latina en la década del ‘70. El primer programa de este tipo identificado fue la
Maestria en Planificacion del Desarrollo, Mencion Ciencia y Tecnologia, ofrecido por la
Universidad Central de Venezuela desde el afno 1974, al cual, en 1980 la misma
universidad sumaria un Doctorado en Estudios del Desarrollo. Sobre fines de la década del
‘80 también en Brasil y Argentina se comenzaron a impartir maestrias en politica y gestion

de la ciencia y la tecnologia®. Notese que estos tres paises (Venezuela, Brasil y Argentina)

% Para evaluar las capacidades nacionales de formacién de recursos humanos a nivel de posgrado tanto en
Politicas y Gestion de la CTI como en Politicas Publicas y Gestion Publica en general se consideraron los
siguientes criterios: i) Capacidad Alta: paises que cuentan con programas de formacion a nivel de Maestria y
Doctorado en Gestion y Politicas (de CTI o Publicas, segun corresponda); ii) Capacidad Media-Alta: paises
que cuentan con programas de formaciéon a nivel de Maestria en Gestion y Politicas (de CTI o Publicas,
segun corresponda); iii) Capacidad Media-Baja: paises que cuentan con programas de formacion a nivel de
Maestria en Gestion o Politicas (de CTI o Publicas, segin corresponda), pero no ambas; y iv) Capacidad Baja:
paises que no tienen formacion a nivel de Maestria ni de Doctorado en Gestion ni en Politicas (de CTI o
Publicas, seglin corresponda). Para evaluar las capacidades de formacion de recursos humanos especializados
a partir de la integracion de grupos o unidades de investigacion en el area de CTI se considero el siguiente
criterio: i) Capacidad Alta: paises con mas de 5 grupos/unidades de investigacion en el area de CTI y al
menos uno asociado a programas de posgrado; ii) Capacidad Media-Alta: paises con entre 2 y 5
grupos/unidades de investigacién en el area de CTI; iii) Capacidad Media-Baja: paises con un unico
grupo/unidad de investigacion en el area de CTI; y iv) Capacidad Baja: paises que no tienen grupos/ unidades
de investigacion en el area de CTI.

% A cargo de la Universidad Estadual de Campinas y de la Universidad de Buenos Aires, respectivamente,
con inicio en 1988 en ambos casos.

93



también se encontraban entre los pioneros en la region en materia de produccion de
indicadores de ciencia y tecnologia, y fueron de los pocos que mantuvieron la continuidad
de las estadisticas en esta area durante los ’80, lo que evidencia que en los mismos
existieron esfuerzos tempranos para el desarrollo de capacidades de disefio y gestion de

politicas de CTI, por parte de diferentes instituciones del sistema.

La expansion de los programas de posgrado en politica y gestion de la CTI hacia otros
paises de Latinoamérica comenzo a partir de la década del 90, con un crecimiento mas
acelerado desde la segunda mitad de los afios 2000 (Grafico 4. 1)67. En efecto, entre 1990 y
2006 el numero de maestrias y doctorados en politica o gestion de ciencia y tecnologia
aument6 a una tasa anual del 9%, mientras que en el periodo 2006 y 2014 lo hizo a tasas
promedio de 14% (en este ultimo periodo la cantidad de posgrados casi se triplico). Al afio
2014 existian en la region al menos 46 programas de maestria o doctorado en politicas,
gestion y/o estudios de ciencia, tecnologia y/o innovacion distribuidos en 10 paises: Brasil,

Meéxico, Colombia, Venezuela, Argentina, Chile, Perti, Ecuador, Costa Rica y Uruguay.

Grafico 4.1- Posgrados en Politica y/o Gestion de CTI en América Latina (1974-2014)
50

45

40

35

30

25

20

15

10

N2 de Posgrados en Politica o Gestién de CTI

5

(0 o e e B e e e e e ELEE B B o o e o e oy o e o e L B s m e s s e e e

é)\v
~

19)6
19)8
1‘96’0
]‘96’3
Jggq
386‘
988
S0
992

Fuente: Elaboracion propia en base a UNESCO (1996), Universia.net (consulta realizada en 12/2015),
Internet (paginas web de cada una de las universidades) y consulta a informantes calificados.

" En la Tabla D.1 del Anexo D se presenta un listado completo de los posgrados identificados.
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El aumento de la oferta formativa en el 4rea de politica y gestion en América Latina
coincide en el tiempo con la emergencia del enfoque sistémico de la innovacion en la
década del ‘90. De hecho, la propia palabra ‘innovacion’ comienza a aparecer en los
programas de formacion de posgrado a partir de 1990, en paralelo con el nuevo impulso a

las discusiones teoricas sobre innovacion y conocimiento ocurrido en dichos afos.

Por su parte, la aceleracion del crecimiento en el numero de posgrados en CTI a partir de
mediados de la década del 2000, también se acompana de un cambio de perfil de la oferta
formativa, donde los programas orientados a la ‘gestiéon de la innovacidon’ comienzan a
tener un peso preponderante respecto a los de corte mas académico. Del total de maestrias
y doctorados en CTI dictados en América Latina en el afio 2014, un 53% estaba orientado
hacia la formacion en gestion, el 25% la formacién tanto en politicas como en gestion de la
CTI, 11% enfocado en politicas de CTI, mientras que el 11% restante constituyen

programas con un perfil fundamentalmente académico (por ejemplo, estudios sociales de la

CTD®.

De los programas de posgrado de CTI existentes en la region, la amplia mayoria
corresponden a maestrias, en una relacion 4 a 1 con los programas de doctorado. El
crecimiento del nimero de doctorados en CTI en la region ha sido muy limitado en los mas

de 30 afos desde la creacidon del primero, alcanzando un total de 9 en el ano 1914 (ver

Grafico 4.2).

%8 La clasificacion se realizo exclusivamente considerando el titulo del programa de posgrado, y sus objetivos
generales en caso que el titulo no fuera explicito respecto a la caracterizacion buscada.
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Grafico 4.2- Maestrias y Doctorados en Politica y/o Gestion de CTI en América
Latina (1974-2014)
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Fuente: Elaboracion propia en base a UNESCO (1996), Universia.net (consulta realizada en 12/2015),
Internet (paginas web de cada una de las universidades) y consulta a informantes calificados.

Seguidamente se profundiza en el analisis del desarrollo de posgrados sobre politica y

gestion de CTI a nivel de los diferentes paises de la region.

4.2.2.3- Formacion de RRHH en politica y gestion de CTI a nivel de pais

La oferta formativa de posgrado en politica y gestion de CTI en América Latina presenta
una importante heterogeneidad intrarregional. Un primer indicador en este sentido, es que
menos de la mitad de los paises analizados tiene algin programa de maestria o doctorado
especifico en el area de CTI. A su vez, también se verifican fuertes diferencias entre los
paises que cuentan con este tipo de oferta educativa, tanto en lo que respecta a la

diversidad de la oferta como a la tradicion de la formacion en esta area.

El Grafico 4.3 presenta la evolucion de los programas de formacion a nivel de posgrado en

CTI en los paises de Latinoamérica. Como se puede apreciar en el grafico -y ya fuera
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adelantado en el apartado anterior-, Venezuela es el pais que presenta mayor tradicion de
formacion de posgrado en el area de politicas y gestion de la CTI en la region; sin embargo,

ha experimentado un estancamiento en dicha oferta académica desde mediados de los “90.

Grafico 4.3- Posgrados en Politica y/o Gestion de CTI en América Latina por Pais
(1974-2014)
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Fuente: Elaboracion propia en base a UNESCO (1996), Universia.net (consulta realizada en 12/2015),
Internet (paginas web de cada una de las universidades) y consulta a informantes calificados.

Los paises con mayor nimero de posgrados en esta area al afio 2014 son Brasil, México y
Colombia. En estos tres paises la oferta de formacion de posgrado en CTI surgié sobre
fines de los ‘80 o inicios de los ‘90, y experimentd un crecimiento exponencial a partir del

afio 2000”. En el otro extremo, en Uruguay, Costa Rica y Pert la oferta de formacion a

% En Brasil en particular, se evidencia el surgimiento de una burocracia especializada en temas de CTI desde
fines de la década del 70, como lo indica el siguiente pasaje de un informe sobre los estudios de
administracion de la ciencia y la tecnologia de dicho pais: “...a drea de administracdo de C&T tem crecido
rapidamente no Brasil durante a ultima década, tanto em quantidade de trabalhos produzidos, como em
numero de pessoas empenhadas em produzi-los. A maioria dos trabalhos ainda é feita individualmente, mas
existe tendéncia ara melhorar o nivel de cooperagdo entre autores e, portanto, posibilitar que a
multidisciplinariedade se transforme em genuina interdisciplinariedade. Administradores e engenheiros de
diferentes especializagcoes dominan a drea de estudos em administragdo de C&T, mas, esta vem emergindo
como campo de interesse interdisciplinar, envolvendo igualmente a cienciatas sociais e pesquisadores de
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nivel de posgrado en el area de politicas y gestion de la CTI es relativamente reciente,

surgiendo a partir de 2010.

También se evidencian diferencias entre paises respecto al nivel de formacion ofrecido. En
efecto, s0lo 4 paises ofrecen formacion a nivel de doctorado en CTI, y en general
coinciden con los paises con mayor trayectoria de formacidon en esta area: Venezuela,

Brasil, México y Colombia (Cuadro 4.1).

Un segundo componente considerado para evaluar las capacidades de los paises de
América Latina para formar recursos humanos especializados en el disefo y la ejecucion
de politicas de CTI es la cantidad de grupos de investigacion en esta drea con que cuentan.
Mas alla de los programas de posgrado especificamente orientados a la formacion en el
area de CTI, ya desde finales de la década del ‘60, y con mas fuerza desde la década de los
“70 y ‘80 en Brasil se generaron un conjunto de programas de formacion de posgrado
(maestrias y doctorados), en Ingenieria de la Produccion, Administracion y Economia con
especializaciones en Politica y Gestion de CTI, derivado de la conformacion de los
primeros grupos de investigacion sobre estos temas en el pais. Aunque en menor escala, el
mismo fendmeno se evidencia en México y Venezuela a partir de la década del °70.
También en otros paises de la region como Argentina, Chile, Colombia, Perti y Uruguay,

surgieron grupos de investigacion en el area de CTI, a partir de finales de los 70 e inicios
de la década del ’80.

Cabe senalar que dentro del conjunto tematico “CTI” los estudios sobre ‘innovaciéon’ son
relativamente mas recientes que los de ‘ciencia’ y ‘tecnologia’. Como sefiala Sagasti
(2011:61), los primeros estudios se centraron mas en la ciencia que en la tecnologia; el
enfoque estaba dirigido principalmente a promover la investigacion y el desarrollo
experimental, mas que a la utilizaciéon de conocimientos y la innovacion. Los pioneros en
los temas de innovacion en América Latina fueron Sabato y Botana, que desarrollaron en
1968 el concepto de las relaciones entre Gobierno, Academia e Industria (“Tridngulo de

Sabato”). Sin embargo, fue recién en la década del ‘90, cuando los procesos de innovacion

areas das ciéncias da natureza....A nova drea nitidamente ndo esta surgindo de dificultades tedricas de
paradigmas existentes, mas como aplicagcdo de idéias ja disponiveis, a instancias novas da realidade”.
(Quirino y Baido, 1987:104)



fueron tomados por los investigadores de la regidon como un tema principal de

investigacion (Snoeck y Sutz, 2010).

Al afio 2014 existian en América Latina mas de 110 grupos o unidades de investigacion en
el area de CTI, cuyas lineas de investigacion se centran en estudios sociales de la CTI; en
gestion de la innovacién y el conocimiento; en infraestructuras y capacidades cientificas y
tecnologicas; en innovacidon y competitividad; en innovacidn, crecimiento, desarrollo e
inclusion; en internacionalizacion de la CTI, o en politicas publicas de CTI, entre otros
t(’)picos70. Aproximadamente la mitad de los grupos de investigacion en el area de CTI que
funcionan en la region se encuentran asociados a algiin programa de formacion de nivel de

posgrado, aunque dichos programas no necesariamente son especificos en CTL

El pais con mayor desarrollo de la investigacion en el area de CTI en América Latina es
Brasil, que concentra mas de la cuarta parte de los grupos de investigacion conformados
sobre estos temas. Le siguen Argentina, Colombia, México, Venezuela y Chile, en ese
orden (Cuadro 4.1). En el otro extremo, hay paises en los cuales no se han conformado
grupos que desarrollen lineas de investigacion sobre CTI, o estos grupos son pocos y/o

incipientes, que es la situacion en general de los paises del Caribe y de Centroamérica.

Finalmente, un tercer componente analizado es la disponibilidad de formacion a nivel de
posgrado en politicas publicas y en administraciéon publica en general. Este tipo de
formacion estd orientada a dotar de capacidades técnicas y recursos humanos aptos para
implementar politicas publicas; asi como a generar conocimiento empirico para reforzar y
mejorar la toma de decisiones gubernamentales sobre cuestiones socialmente

problematizadas’".

Las primeras instituciones de formacion y adiestramiento en administracion publica en
América Latina, comenzaron a ser establecidas con asistencia técnica en las décadas del

‘50 y el ‘60. En 1952 se establecio la Escuela Brasilefia de Administracion Publica, con el

" En base a LALICS (2013), Base de Datos “Grupos de Investigacién de CTI en América Latina”,
informacion facilitada por José Miguel Natera.

" Cabe sefialar que a diferencia de la tradicion europea, que ha tendido a formar a los servidores publicos en
Centros de Desarrollo Funcionarial del Estado, la tradicion latinoamericana ha sido la formacion en
administracion publica a través de instituciones universitarias (Guerrero, 1991).
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apoyo de la ONU y los EEUU, y en 1954 la Escuela Superior de Administracién Publica
de América Central (hoy ICAP), en tanto que en 1958 se cre6 la Escuela Superior de
Administracion Publica de Colombia, y la Licenciatura en Ciencias Politicas y en
Administraciéon Publica de la Universidad Nacional Auténoma de México (Guerrero,
1991). Por su parte, el surgimiento de los posgrados con orientacion en Administracion y
Politicas Publicas en la region tiene su inicio a partir de la década del ‘70 en Brasil y
México”. Sin embargo, recién partir de la década de 80 y fuertemente en la década del
‘90 comienza a ampliarse la oferta de formacion en este terreno, al tiempo que aparece una

mayor preocupacion por la investigacion en esta area.

La mayor oferta de programas de posgrado en administraciéon publica no aseguro, sin
embargo, la vinculacion entre la implementacion de las politicas publicas y la
investigacion en este campo disciplinar (Agoff, 2003)". En efecto, no obstante el aumento
del numero de posgrados, una de las principales falencias que mencionan algunos
especialistas es la desvinculacion entre la gestion, la investigacion y formacion, situacion
que presenta una gran heterogeneidad entre paises y universidades de la region (Guerrero,

1991).

En el afio 2014 existian en América Latina al menos 166 programas de posgrado a nivel de
maestria o doctorado en las areas de gestion y/o politicas publicas en América Latina, la
amplia mayoria de los cuales (el 92%) correspondian a programas de maestria. El1 72% de
programas de posgrado ofrecidos en esta area se concentra en 4 paises: Argentina, Brasil,
Meéxico y Pert (Cuadro 4.1). En el 61% de los casos corresponde a programas orientados a
la formacion en gestion publica, mientras que un 39% de los posgrados se orienta a la
formacion en politicas publicas, de forma exclusiva o combinada con la formaciéon en

- T4
gestion’ .

> Los primeros posgrados en esta area identificados en América Latina fueron el Mestrado em
Administracao Publica de la Universidad Federal de Rio Grande do Sul (Brasil) creado en 1972 y la Maestria
en Administracion Publica, de la Universidad Auténoma del Estado de México, creada en 1978.

7 Citado por Bulcourf, P. y Cardozo, N. (2010)

™ Ver Cuadro D.1 en el Anexo D.

100



Cuadro 4.1- Resumen Capacidades de Formacion de RRHH en Gestion y Politicas de CTI en América Latina por Pais (Afio 2014)

Posgrados en Politicas y/o
Gestion de CTI

Total Posgrados en Gestién y/o
Politicas Publicas

Grupos/ Unidades de Investigaciéon en

el Area de CTI (*)

, Evaluaciéon
Pais
Maestrias Doctorados Total Maestrias | Doctorados Total C/Programa |S/Programa Total General
Posgrado Posgrado
Argentina 5 0 5 21 3 8 10
Bolivia 0 0 3 0 0 0
Brasil 7 4 23 5 15 17
Chile 2 0 14 0 14 8 1
Colombia 7 1 9 0 9 8 9
Costa Rica 1 0 3 1 e 0 1 1 Costa Rica
Ecuador 2 0 1 0 1 1 2 3 Ecuador
Guatemala 0 0 2 0 2 0 1 1 Guatemala
Honduras 0 0 1 0 1 0 0
Jamaica 0 0 0 0 0 0
México 6 2 34 3 3 7
Nicaragua 0 0 0 1 1 0 0
Panama 0 0 3 0 3 0 1 1 Panama
Paraguay 0 0 1 0 1 s.d. s.d. s.d. Paraguay
Pery 2 0 30 0 30 3 3 Pery
Rpca. Dominicana 0 0 1 0 1 0 0
El Salvador 0 0 1 0 1 1 0 1 El Salvador
Trinidad y Tobago| 0 0 0 o IO 0 0
Uruguay 1 0 2 0 2 1 2 4 Uruguay
Venezuela 4 2 4 0 4 7 3
Total (N2) 37 9 46 153 13 166 55 57 113 PROMEDIO

Fuentes: elaboracion propia en base a UNESCO (1996), LALICS (2013), Base de Datos “Grupos de Investigacion de CTI en América Latina”, Universia.net (consulta
realizada en 12/2015), Internet (paginas web de cada una de las universidades) y consulta a informantes calificados.
Notas: (*) Incluye investigacion en las siguientes areas: i) Estudios sociales de la CTI; ii) Gestion de la Innovacion y el Conocimiento; iii) Infraestructuras y capacidades C-T;
iv) Innovacion y competitividad; v) Innovacion, crecimiento, desarrollo e inclusion; vi) Internacionalizacion de la CTI, vii) Politicas publicas de CTIL
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Cddigo de Colores variables "Posgrados en Politica y/o Gestidn de CTI" y "Posgrados en Gestion y/o Politicas Publicas"

Formacion a nivel de Maestria y Doctorado en Gestidn y Politicas {de CTl o Publicas, segun corresponda)

Formacion a nivel de Maestria en Gestion y Politicas {de CTl o Publicas, segun corresponda)

Formacion a nivel de Maestria en Gestidn o Politicas {de CTl o Piblicas, segin corresponda), pero no ambas

No tiene formacion a nivel de Maestria ni de Doctorado en Gestion ni en Politicas {de CTl o Publicas, segun corresponda
Cddigo de Colores variable "Grupos o Unidades de Investigacion en el area de CTI"

Tiene mas de 5grupos/unidades de investigacion en el drea de CTl y al menos uno asociado a programas de posgrado

Tiene entre 2y 5 grupos/unidades de investigacidénen el dreade CTI

Tiene un unico grupo/unidad de investigacion en el érea de CTI

No tiene grupos/ unidades de investigacidnen el dreade CTI

Cadigo de Colores Evaluacion "Formacion de RRHH en CTI"
-Capacidad Alta |:|Capacidad Media-Alta |:|Capacidad Media-Baja -Capacidad Baja o Nula

La combinacién del andlisis de los tres componentes antes presentados (formacion de
posgrados en politica y gestion de CTI, formacion de posgrado en politica y gestion
publica en general y existencia de grupos de investigacion en CTI) a nivel de pais, permitid
identificar cuatro grupos de paises en América Latina segiin sus capacidades para formar
recursos humanos especializados en politica y gestion de CTI. Los resultados se presentan

en la ultima columna del Cuadro 4.1.

El grupo de capacidades altas de formacion de recursos humanos en politicas y gestion de
CTI esta integrado por Brasil, México, Colombia, Argentina y Venezuela. En particular
Brasil y México se destacan por tener altas capacidades de formacion de recursos humanos
considerando cada uno de los tres componentes analizados, mientras que el resto de los
paises que conforman este grupo evidencian capacidades altas en al menos dos de dichos

componentes.

En un segundo nivel, el grupo de capacidades medio-altas respecto a la formacion de
recursos humanos en CTI quedd conformado por Chile, Costa Rica, Ecuador, Pera y
Uruguay. Estos paises, en general ofrecen formacion de maestria pero no de doctorado en
las areas de interés, y en la mayoria de los casos, ya sea la formacion especifica en CTI o
en administracion publica en general, no cubre simultdneamente los temas de gestion y de
analisis de politicas. Dentro de este grupo, Chile y Peru se destacan por un mayor

desarrollo de unidades de investigacion en el area de CTI.

El grupo de capacidades medio-bajas de formacion de recursos humanos en CTI lo

conforman Guatemala, Paraguay, Panamé y El Salvador. Los paises que integran este
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grupo tienen bajas capacidades de formacion de posgrado en politica o gestion de CTI (no
tienen oferta especifica de maestria o doctorados en esta area), pero cuentan con oferta de
posgrado en politica y gestion publica en general, asi como con algin equipo de

investigacion trabajando en temas de CTI.

Finalmente, el grupo integrado por Bolivia, Trinidad y Tobago, Reptblica Dominicana,
Honduras, Jamaica y Nicaragua presenta bajas capacidades de formacion de recursos
humanos especializados para el disefio de politicas y la gestion de CTI. Estos paises no
cuentan con oferta especifica de formacién de posgrado o grupos consolidados que

desarrollen investigacion en esta area.

4.2.3- Sintesis generacion de indicadores y formacion de RRHH en CTI

En esta seccion se realizd una aproximacion a las capacidades nacionales de diseno y de
gestion de politicas de CTI en los diferentes paises de América Latina, a partir del anélisis
de dos factores criticos en dicho proceso: 1) la generacion de sistemas de informacion
especificos (indicadores), y ii) la formacion y especializacion de recursos humanos en esta

area.

El surgimiento de las primeras capacidades en América Latina, tanto para la medicion de
las actividades de CTI, como para formacion de recursos humanos en politica y gestion de
la CTI se puede ubicar de la siguiente forma: i) cronolégicamente: a fines de la década
del ’60 e inicios de los 70, ii) geograficamente: en los paises mas grandes de la region; y
ii1) tematicamente: asociada a las actividades de ciencia y tecnologia, y a los insumos
requeridos para el desarrollo de dichas actividades (recursos humanos e inversiones), en

forma consistente con el enfoque conceptual y de politicas entonces vigente.

A partir de la década del ’90, y acompafiando un proceso de creciente interés en las
politicas de CTI en toda América Latina, tanto la produccién sistematica de indicadores
como la formacién de posgrado y consolidacion de equipos de investigacion en esta area,
comienzan a expandirse significativamente, difundiéndose a la mayoria de los paises de la
region. Por otro lado, y de forma consistente con el surgimiento de nuevos desarrollos
conceptuales -y en particular con la emergencia del enfoque sistémico de politica-, se
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comienza a ampliar y diversificar el conjunto de indicadores relevados, y la innovacion

pasoé a ser un tema principal de investigacion y de formacion a nivel de posgrado.

El anélisis realizado ha permitido constatar una importante heterogeneidad entre los paises
de América Latina respecto a las capacidades tanto de generacion de indicadores sobre CTI,
como de formacion de recursos humanos en disefio y gestion de politicas, asi como una

fuerte asociacion entre ambos tipos de capacidades a nivel de pais (Grafico 4.4).

Grafico 4.4- Relacion entre Capacidades de Generacion de Indicadores de CTI y de
Formacion de RRHH en Gestion y Politicas de CTI en América Latina segun Pais

(Afio 2014)
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Fuentes: elaboracion propia en base a UNESCO (1996), LALICS (2013), Base de Datos “Grupos de
Investigacion de CTI en América Latina”, RICYT (www.ricyt.org.uy) consulta realizada el 10/12/2015,
Manual de Antigua (RICYT, 2015), Barletta y Sudrez (2014), Universia.net (consulta realizada en 12/2015),
Internet (paginas web de cada una de las universidades) y consulta a informantes calificados.

Entre los paises con mayores capacidades, tanto de generar indicadores de CTI como de
formacion de recursos humanos especializados se encuentran los mas grandes de la region

(Brasil, México, Colombia, Venezuela), y los del Cono Sur. Dichos paises, en general han
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tenido un desarrollo mas temprano de los sistemas institucionales en CTI. En la situacion
opuesta, se encuentran principalmente los paises del Caribe y de Centroamérica. Estos
resultados muestran una fuerte correspondencia con el analisis de trayectorias presentado

en la Seccidon 4.1.

4.3- Las politicas de CTI en la actualidad

En la presente seccidon se analiza el conjunto de instrumentos de politica orientados a
promover actividades de CTI implementados en el afio 2014 en América Latina, y se busca
una aproximacion al grado de desarrollo de las politicas en esta area a nivel de los

diferentes paises que integran la region.

A continuacién se presenta, en primer lugar, un detalle de la metodologia aplicada y las
fuentes de informacion utilizadas, posteriormente se realiza una caracterizacion general de
los instrumentos implementados a nivel de toda la region, y finalmente se presenta un

analisis a nivel de pais.

4.3.1- Metodologia y fuentes de informacion

La fuente de informacidn considerada para el analisis es el “Reporte de Instrumentos de
Politica” de la “Plataforma Politicas CTI” gestionada por RICYT. Como fue adelantado en
el Capitulo 3, dicha herramienta consiste en una base de datos dinamica que sistematiza los

instrumentos de politicas en CTI implementados en los paises de la region.

Cabe precisar que si bien son multiples las instituciones y organismos que desarrollan
politicas de CTI en los diferentes ambitos del Estado (incluyendo universidades, institutos
de investigacion y ministerios sectoriales), la informacion contenida en la base de datos de
RICYT se centra principalmente en las politicas de CTI desarrolladas por instituciones
gubernamentales a nivel nacional a las cuales explicitamente le fue atribuido dicho
cometido (Consejos, Ministerios, Agencias, etc. que actian especificamente en el area de
ciencia, tecnologia y/o innovacion), lo cual limita al referido espacio institucional el

alcance de los resultados de la investigacion.
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En el “Reporte de Instrumentos de Politica” los instrumentos son clasificados en tres

niveles de andlisis, para cada pais. Dichos niveles son:

i)

iii)

Objetivos generales de los instrumentos- RICYT distingue 5 grandes objetivos:
1) Generacion de nuevo conocimiento cientifico basico y aplicado (que de
forma simplificada, llamaremos de aqui en mas instrumentos de “promocion de
la investigacion™); 2) Generacion de nuevos productos y servicios de alto valor
agregado (“promocion de la innovacidon”); 3) Formacion de recursos humanos
en ciencia, tecnologia e innovacion (“formacion de RRHH”); 4) Desarrollo de
Areas tecnoldgicas estratégicas para el pais (“areas estratégicas™); y 5)
Generacion de redes de articulacion que estimulen el funcionamiento de un

sistema nacional de ciencia, tecnologia e innovacion (“articulacion del SNI”).

Categorias o tipos de instrumentos: clasifica a los instrumentos segun categorias
de analisis intermedio, de acuerdo al tipo de instrumento y los objetivos
especificos a los que apuntan. La clasificacion propuesta por RICYT incluye 20
tipos de instrumentos, que se corresponden a su vez con cada objetivo general
de politicas. La Tabla 4.3 presenta un listado de los diferentes tipos de

instrumentos considerados en la clasificacion.

Descripcion analitica de cada instrumento.

El “Reporte de Instrumentos de Politica” contiene informacion sobre 21 paises de América

Latina. Los datos son reportados de forma periddica a la RICYT por las instituciones

responsables de las politicas de CTI de cada uno de dichos paises.

A los efectos de la investigacion se consideraron los 5 objetivos generales y los 20 tipos de

instrumentos propuestos por RICYT. El nivel de descripcion analitica fue utilizado para el

proceso de critica de fuentes’””. El analisis se basa en la informacion publicada en el

“Reporte de Instrumentos de Politica” al mes de diciembre de 2015, el cual fue actualizado

por los diferentes paises al afio 2014.

7> Este proceso s6lo en casos muy puntuales derivé en la reclasificacion de instrumentos, tomandose en
general la clasificacion original propuesta por RICYT.
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Tabla 4.3- Tipos de Instrumentos de Promocion de la Ciencia, la Tecnologia y la
Innovacion segin Objetivo (Clasificacion de RICYT)

1. Generacion de nuevo conocimiento cientifico basico y aplicado ("Investigacion")

1.1. Fondos de promocion de la investigacidn cientifica y tecnolégica
1.2. Incentivos personales a la investigacion cientifica y tecnolégica
1.3 Centros de Excelencia

1.4. Fondos para infraestructura y equipamiento

2. Generacion de nuevos productos y servicios de alto valor agregado ("Innovacion")

2.1. Fondos de promocién de la innovacién y la competitividad de las empresas

2.2. Capital de Riesgo, capital semilla, y otros instrumentos financieros de apoyo a la I+D y a la innovacion
2.3. Incentivos fiscales a la I+D y la innovacién
2.4. Mecanismos de promocion de la transferencia de conocimiento y tecnologia al sector productivo

3. Formacion de recursos humanos en ciencia, tecnologia e innovacion ("Formacion de RRHH")

3.1. Becas para estudios de grado, posgrado y posdoctorado

3.2. Becas de capacitacion técnica

3.3. Programas de revinculacion con investigadores nacionales en el exterior

3.4. Programas de apoyo a posgrados

3.5. Programas de promocion de la vinculacién internacional de investigadores y becarios nacionales y/o
visita de investigadores extranjeros

3.6. Programas de apoyo a la incorporacién de investigadores y becarios en Empresas

3.7. Programas de educacion no formal, divulgacion y valoracién de la ciencia, la tecnologia y la innovacién

4. Desarrollo de Areas tecnolégicas estratégicas para el pais ("Areas Estratégicas")

4.1. Fondos sectoriales
4.2. Programas de areas prioritarias

5. Generacion de redes de articulacion que estimulen el funcionamiento del sistema nacional de
innovacion ("Articulacion del SNI")
5.1. Mecanismos de promocion de Clusters, polos tecnoldgicos e incubadoras de empresas

5.2. Promocidn de la creacion de redes y de la articulacién entre actores del SNI
5.3 Programas de popularizacion de la ciencia, la tecnologia y la innovacion
Fuente: RICYT, “Reporte de Instrumentos de Politica” (www.politicasCTI.net), consulta al 10/12/15.

A partir de la informacion proveniente de la plataforma, se realizé en primer lugar una
caracterizacion general de los instrumentos de politica de CTI implementados en América
Latina, y posteriormente se buscé una aproximacion al grado de desarrollo de dichas
politicas a nivel de los diferentes paises que integran la region. Para esto ultimo se
consideraron dos dimensiones: por un lado la cantidad de objetivos diferentes —entre los 5
grandes objetivos identificados - que atiende el conjunto de instrumentos de CTI de cada
pais (como variable proxy del nivel de complementariedad de la politica de CTI); y por
otro, la cantidad de instrumentos de diferente tipo entre los 20 predefinidos (proxy del

nivel de diversidad del conjunto de medidas de politica aplicadas).
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Cabe senalar que la contabilizacion de instrumentos ejecutados no necesariamente se
relaciona de forma directa con la adecuacion del presupuesto asignado a dichos
instrumentos, ni con la ejecucion financiera de los mismos. Como advierte Crespi et al
(2014) las brechas entre paises —y en particular entre los desarrollados y aquellos que no lo
son- se hacen mas relevantes cuando se analiza el tamafio real de los programas en
términos de fondos asignados y su cobertura. Los aspectos financieros asociados a la
ejecucion de instrumentos de CTI en América Latina no seran analizados en el presente
capitulo debido a restricciones en el acceso a dicha informacién % Otra limitacién
importante a resaltar es que la contabilizaciéon de instrumentos ejecutados no aporta
informacion sobre la pertinencia de dichos instrumentos en relacion a los requerimientos
del contexto en que son aplicados, la correspondencia entre el disefio y los objetivos
perseguidos, ni sobre la calidad ni eficiencia de su ejecucion. Como fuera adelantado en la
introduccion del presente capitulo, el analisis que aqui se presenta refleja la politica de CTI
que se explicita a través de los objetivos y la orientacion de diferentes tipos de
intervenciones, pero no necesariamente da cuenta de la politica implicita de CTI en la

region.

No obstante las limitaciones antes senaladas, en el marco de la presente investigacion se
considera que el estudio de los diferentes tipos de intervenciones de politica y de los
objetivos perseguidos mediante las mismas permite realizar una caracterizacion general de
la orientacion de las politicas de CTI vigentes en la América Latina, mientras que un
analisis de la complementariedad y diversidad de los instrumentos implementados,
constituye una forma de aproximaciéon al grado de desarrollo que han alcanzado dichas
politicas —al menos a nivel explicito- en los diferentes paises de la region, y posibilita la

ubicacion de Uruguay en ese contexto.

78 Estos aspectos si seran analizados especificamente para el caso de Uruguay, lo cual se presenta en el
Capitulo 6.
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4.3.2- Los instrumentos de politica en la region

De acuerdo al “Reporte de Instrumentos de Politica” de RICYT, en el afio 2014 se
ejecutaban en América Latina 560 instrumentos diferentes de fomento a las actividades de
CTI, lo que implica un promedio de 27 instrumentos por pais. La mayor parte de dichos
instrumentos tenian como objetivo el fomento de la innovacion y el apoyo a la formacion
de RRHH (27% del total en cada caso). En un segundo nivel, y también con cantidades
muy similares entre si se ubican los instrumentos de fomento a la investigacion y al
desarrollo de areas estratégicas (18% y 16%, respectivamente), y en un tercer nivel los
orientados a la articulacion del SNI (12%). En el Grafico 4.5 se puede visualizar la
distribucion de los instrumentos de promocion de la CTI ejecutados en la region segln los

grandes objetivos considerados para el analisis.

Grafico 4.5- Distribucion de Instrumentos de Politica de CTI en América Latina
segun Objetivo- Afio 2014

N=560

Fuente: Elaboracion propia en base a RICYT, “Reporte de Instrumentos de Politica” (www.politicasCTI.net),
consulta realizada el 10/12/15.

Cabe sefialar que los instrumentos clasificados con los objetivos de promocion de la

investigacion, la innovacion, la formacion de RRHH, y la articulacion del SNI en la
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“Plataforma Politicas CTI” tienen en general un enfoque horizontal, esto es, que no estan
dirigidos a un 4rea del conocimiento, sector productivo o area tecnoldgica en particular’’.
Por el contrario, los clasificados en ‘areas estratégicas’ tienen un enfoque vertical, e
incluyen incentivos a la investigacion, a la innovacion, al fortalecimiento de RRHH o a la

articulacion del SNI dirigidos a un area o sector determinado.

Como fue sefialado en la Seccion 4.1, una de las tendencias a nivel internacional en
politicas de CTI que ha permeado en las tltimas décadas en América Latina, ha sido el
disefio de politicas estratégicamente orientadas o verticales. Sin embargo, la evidencia
indica que el avance de dichas politicas en la region es aiin muy limitado: al afio 2014 solo
el 16% de las intervenciones de fomento a las actividades de CTI implementadas tenian
una orientacion vertical, y el 43% de los paises no habia implementado ain ningin
instrumento de este tipo. Este resultado concuerda con las observaciones realizadas por
Emiliozzi et al (2009), IDB (2011); Crespi y Dutrénit (2013), entre otros, quienes enfatizan
que los paises de América Latina tienen pocos instrumentos dirigidos a politicas

estratégicas y selectivas.

Entre los instrumentos orientados al desarrollo de areas estratégicas, los de aplicacion mas
extendida han sido los Fondos Sectoriales, que comenzaron a implementarse en la década
del ‘90 en Chile y Brasil, y se extendieron a partir del 2000 a México, Argentina, Uruguay,
Colombia, El Salvador y Venezuela. Brasil es el pais que mas ha desarrollado politicas de
este tipo, con 20 fondos sectoriales en ejecucion en el afio 2014. Otras intervenciones
orientadas al desarrollo de 4reas estratégicas son los programas de Areas Prioritarias, los
cuales comenzaron a aplicarse en la década del ‘80 en Brasil, y posteriormente se
difundieron en otros paises de la region como Chile, México, Argentina, Perti, Uruguay,

Colombia, Guatemala, Nicaragua y Venezuela.

Las politicas de promocion de la investigacion, de la innovacion y de la formacion de
RRHH de caracter horizontal han tenido una amplia difusion en la region: el 86% de los
paises cuenta con al menos un instrumento de politica dirigido a cada uno de dichos

objetivos.

" Ver Teubal, 1996; Lall y Teubal, 1998 en Capitulo 2.
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Respecto a las politicas de fomento a la innovacion, éstas surgieron en América Latina en
la década del ’90, pero su despliegue mas importante fue a partir del afio 2000 (Gordon,
2008; Crespi et al, 2014). Actualmente casi todos los paises de la region cuentan con
politicas de fomento a la innovacion, aunque la diversidad de instrumentos aplicados varia

fuertemente entre paises.

Entre los instrumentos de fomento a la innovacién con enfoque horizontal, los primeros en
ser desarrollados han sido los fondos de promocion de la innovacion y la competitividad de
las empresas (esto es, subsidios directos a la innovacion). Este tipo de incentivos son
también los mas extendidos en la region. Otro tipo de instrumentos, como el capital de
riesgo y capital semilla, los incentivos fiscales a la innovacion y los de transferencia
tecnologica estan menos extendidos, y fuertemente concentrados en los paises mas grandes:
Brasil, Argentina, México, Chile y Colombia (Gordon, 2008). Este ultimo grupo de
intervenciones se comenzaron a ejecutar en América Latina en la década del 2000, a

excepcion del caso de Brasil que cuenta con mecanismos de capital de riesgo desde los “90.

Cabe senalar que a pesar del importante despliegue de los instrumentos de fomento a la
innovacion en América Latina en las Ultimas décadas, ha sido frecuentemente limitada la
cantidad de empresas que efectivamente han accedido a dicho apoyo publico, lejos del
nivel comun en las economias europeas. De acuerdo a un informe del BID (IDB, 2011:25),
solo un 1% de las empresas en Uruguay recibieron financiamiento publico para innovar, 3%
en Panaméa y Costa Rica, 5% en Argentina y Colombia, 6% en Brasil y 8% en Chile,
siendo éste el porcentaje mas alto en la region. Estas proporciones contrastan
sustancialmente con las correspondientes a Alemania y Francia (13% de las empresas
recibieron financiamiento publico), y ain mas drasticamente con paises como Bélgica

(17%) y Austria (24%).

Entre las politicas orientadas al fomento a la formacioén de recursos humanos, el tipo de
intervencion mas frecuente son las becas para la formacién de grado, posgrado o
posdoctorado, las cuales comenzaron a ser aplicadas muy tempranamente en la region (en
1951 se cred el programa CAPES en Brasil), pero cuyo desarrollo mas extendido se
produjo recién a partir de la segunda mitad de la década del ‘80 (en Argentina, Colombia,

Chile, Uruguay, México), con un impulso creciente en las décadas del ‘90 y del 2000. Por
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el contrario, son de expansion mds reciente, asi como de difusiéon atn limitada, los
instrumentos de apoyo institucional al desarrollo y/o fortalecimiento de programas de
posgrado y a la re-vinculacion de investigadores nacionales en el exterior. Los
instrumentos de este tipo se han comenzado a difundir recién en el siglo XXI, y han

alcanzado mayor despliegue en Brasil, Chile, México, Argentina y Colombia.

Por su parte, entre los instrumentos de fomento a la investigacion se destacan los fondos de
promocion cientifica y tecnoldgica, que constituyen casi el 80% de los incentivos de este
tipo implementados en América Latina. Como fue sefialado en el apartado 4.1, las politicas
de fomento a la investigacion se vienen aplicando en la region desde la década del ‘50; sin
embargo, la amplia mayoria de los incentivos actualmente vigentes fueron creados a partir

de los ‘90.

También entre los instrumentos de fomento a la investigacidén, pero con una expansion
considerablemente mas limitada, se encuentran los incentivos personales a la investigacion
cientifica-tecnologica (que operan en Brasil, Argentina, Ecuador, México, Uruguay y
Venezuela), los fondos para infraestructura y equipamiento (que han adquirido relevancia
en el caso de Brasil y Argentina), y los centros de excelencia (especialmente difundidos en

Chile), que comenzaron a ser aplicados en América Latina en la década de los ‘80.

Finalmente, los instrumentos de fomento a la articulacion del SNI, se encuentran
relativamente menos expandidos, siendo aplicados por las dos terceras partes de los paises
de la region. Los primeros programas de este tipo fueron creados en Brasil a fines de la
década del ‘80 e inicios de los *90, pero su aplicacion en el resto de América Latina recién
comenzd a cobrar fuerza a inicios del siglo XXI. Actualmente los instrumentos orientados
a la articulacion del SNI estan mas difundidos en México, Brasil, Uruguay y Venezuela,
aunque también se ejecutan en Argentina, Chile, Pert, Costa Rica, Colombia, Bolivia y
Ecuador. Como fuera sefalado en la Seccion 4.1, el desarrollo relativamente mas reciente

de estos incentivos se corresponde con la difusion del enfoque sistémico de la politica.

La distribucion de los instrumentos de politica de CTI segin su tipo, es aun mas
heterogénea que la distribucion seglin objetivos. En efecto, como se puede apreciar en el

Grafico 4.6, un solo tipo de instrumento (los fondos de promocion de la innovacion)
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concentra el 18% del total de intervenciones, y tres categorias de instrumentos (los fondos
de promocion de la innovacion, los de promocion de la investigacion y las becas) explican

casi la mitad de las politicas de CTI que se implementan en América Latina.

Grafico 4.6- Distribucion de Instrumentos de Politica de CTI en América Latina
segun Tipo de Instrumento- Afio 2014
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Fuente: Elaboracion propia en base a RICYT, “Reporte de Instrumentos de Politica” (www.politicasCTIL.net),
consulta realizada el 10/12/15.

N=560

4.3.3- Los instrumentos de politica a nivel de pais

En este apartado se presenta un andlisis de los instrumentos de politica de CTI
implementados en América Latina a nivel de pais, y en particular se procura construir un
indicador del grado de desarrollo que han alcanzado dichas politicas en cada uno de los

paises de la region, considerando los objetivos explicitos de las intervenciones.

El Grafico 4.7 muestra la cantidad de instrumentos ejecutados durante el afio 2014 por pais.
Como se puede apreciar en dicho grafico, Brasil concentra mas del 25% de los

implementados en toda la region. Le siguen Argentina, México, Chile y Uruguay. Estos
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cinco paises en conjunto concentran mas 65% de los incentivos publicos a actividades de

CTI que se implementan en toda América Latina.

Grafico 4.7- Numero de Instrumentos de Politica de CTI en América Latina por Pais
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Fuente: Elaboracion propia en base a RICYT, “Reporte de Instrumentos de Politica” (www.politicasCTI.net),
consulta realizada el 10/12/15.

Nota: (*) Refiere a los instrumentos de politica de CTI implementados por instituciones gubernamentales a
nivel nacional. No incluye los instrumentos implementados por el sector de Ensefianza Superior Publica, ni
de otros organismos publicos de alcance sectorial.

Como se desprende de los parrafos anteriores, la tendencia general es que los paises mas
grandes de la region, tanto en términos poblacionales como de producto sean los que
despliegan un mayor numero de instrumentos de promocion de las actividades de CTI™. Se
verifica asimismo una alta correlacion positiva (R*=0,85) entre la cantidad de instrumentos
de politica de CTI y la inversion en I+D en relacion al PBI de los diferentes paises (Grafico

4.8). Dado el alto peso que tiene la inversion publica en la inversion total en I+D en

" Dicha tendencia presenta algunas claras excepciones, como por ejemplo el caso de Uruguay, que exhibe un
muy alto nimero de instrumentos de politica de CTI en relacion a su tamafio.
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América Latina (mas del 60% en promedio), este resultado refleja que existe una
importante asociacion a nivel agregado entre los esfuerzos de implementacion de politicas
de CTI en los diferentes paises de la region y la inversion en actividades de creacion de

. : 79
conocimiento por parte de los mismos " .

Grafico 4.8- Correlacion entre Numero de Instrumentos de Politica de CTI e
Inversion en I+D en relacion al PBI en América Latina (Afio 2014%)
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Fuente: Elaboracion propia en base a RICYT, “Reporte de Instrumentos de Politica” (www.politicasCTI.net)
y (WWW.ricyt.org), consulta realizada el 10/12/15.

Nota (*): Los datos de corresponden al afio 2013 o tltimo dato disponible. En los casos de Paraguay, Panama
y Guatemala la informacion corresponde al afio 2012, en Ecuador al afio 2011, en Bolivia al afio 2009, en
Pert y Honduras al afio 2004 y en Nicaragua y Jamaica al afio 2002.

La cantidad de instrumentos de fomento a la CTI no sélo varia entre paises en términos

absolutos, sino que también lo hace en términos relativos entre los diferentes objetivos de

7 Cabe sefialar que se utiliza el indicador de inversion en I+D/PBI en este contexto porque es el que presenta
mayores posibilidades de realizar comparaciones entre los paises de la region.
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politica. Los paises que han desarrollado mayor nimero de intervenciones orientadas al
fomento a la innovacion en relacion a otro tipo de objetivos son Argentina, Chile, Uruguay,
Colombia, Costa Rica y Nicaragua. En cambio, paises como Venezuela, Ecuador, Panama,
Trinidad y Tobago y Republica Dominicana tienen mayor cantidad de instrumentos
orientados a apoyar la formacion de recursos humanos en CTI. En Pera, Paraguay y Cuba
son predominantes los incentivos de fomento a la investigacion; mientras que los
orientados a desarrollar Areas Estratégicas son relativamente mas frecuentes en México y

Guatemala (Cuadro 4.2).

Como se puede apreciar en el Cuadro 4.2, se verifica en términos generales que los paises
de América Latina con mayor cantidad de instrumentos de politica de CTI tienden a

desarrollar mas incentivos de fomento a la innovacion.
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Cuadro 4.2- Instrumentos de Politica de CTI en América Latina por pais segin Objetivo (Afio 2014) )

Tipo de Trinidad Repiibli El
P Brasil |Argentina| México | Chile | Uruguay | Colombia [ Peri |Venezuela|Guatemala|Costa Rica| Ecuador | Panamd | Bolivia |Nicaragua | Paraguay rncacy Cuba epu. |.ca
Instrumentos Tobago Dominic. | Salvador

Jamaica | Honduras

1. Investigacion 1 9 13 4 6 1 3 5 2 3 2 2 1 3 1 3 1 0 0 0

2. Innovacion 27 9 16 16 10 7 2 0 8 4 1 2 3 1 2 0 1 1 2 0

3. Formacion de
RRHH

13 12 14 14 9 3 8 4 5 7 8 0 2 2 3 1 2 1 0 0

4. Areas

L. 1 18 4 7 8 1 3 9 0 0 0 1 1 0 0 0 0 1 0 0
Estratégicas

5. Articulacion
del SNI

TOTAL 142 67 55 53 48 37 26 24 19 18 17 11 8 7 6 6 6 4 3 2 1

Fuente: Elaboracion propia en base a RICYT, “Reporte de Instrumentos de Politica” (www.politicasCTIL.net), consulta realizada el 10/12/15

Notas: (*) Refiere a los instrumentos de politica de CTI implementados por instituciones gubernamentales a nivel nacional. No incluye los instrumentos implementados por el
sector de Ensefianza Superior Publica, ni de otros organismos publicos de alcance sectorial.

(**) Se resalta con gris claro el tipo de instrumento mas frecuente para cada pais, y con gris oscuro el pais que ejecuta mayor nimero de instrumentos de cada tipo.
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El andlisis de la combinacién de instrumentos orientados a diferentes objetivos y de
distinto tipo en cada uno de los paises de la region permite una aproximacion al grado de
complementariedad y de diversidad del mix de politica disefiado para el fomento de las
actividades de CTI en cada caso. En base a la cantidad de objetivos diferentes atendidos
por los instrumentos implementados (entre los 5 grandes objetivos considerados para el
analisis), asi como a la diversidad de instrumentos (cantidad de instrumentos de diferente
tipo entre los 20 predefinidos) se elabord una clasificacion de paises que constituye una
aproximacion al nivel de desarrollo de las politicas de CTI con que cuentan. Los resultados

del analisis son presentados en el Grafico 4.9.

Grafico 4.9- Complementariedad y Diversidad de las Politicas de CTI en los paises de
América Latina (Afio 2014)
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Fuente: Elaboracion propia en base a RICYT, “Reporte de Instrumentos de Politica” (www.politicasCTIL.net),
consulta realizada el 10/12/15

Nota: (*) Los 5 objetivos generales considerados son: promocion de la investigacién; promocion de la
innovacion; formacion de RRHH; apoyo al desarrollo de areas estratégicas; y fomento a la articulacion del
SNI. El indicador refleja si el pais ejecuta al menos un instrumento que se enmarque en los objetivos antes
sefalados. (**) Fueron definidos 20 tipos de instrumentos diferentes que apuntan al cumplimiento de cada
uno de los objetivos generales (ver Tabla 4.3)

Referencias: AR: Argentina; BO: Bolivia; BR: Brasil; CO: Colombia; CR: Costa Rica; CU: Cuba; CH: Chile;
EC: Ecuador; ES: El Salvador; GU: Guatemala; HO: Honduras; JA: Jamaica; MX: México; NI: Nicaragua;
PA: Panama; PE: Perti; PY: Paraguay; RD: Republica Dominicana; TT: Trinidad y Tobago; UY: Uruguay;
VE: Venezuela
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Como se puede apreciar en el Grafico 4.9, existe una fuerte heterogeneidad entre los paises
de América Latina tanto en términos de cantidad objetivos perseguidos con las politicas de

CTI, como de variedad de instrumentos aplicados para el logro de dichos objetivos.

En efecto, s6lo un 38% de los paises investigados implementa simultaneamente
instrumentos orientados tanto al fomento de la investigacion, como a la innovacion, a la
formacion de RRHH, al desarrollo de areas estratégicas y a la articulacion del SNI. Dentro
de este grupo, a su vez, solo 5 paises presentan una importante variedad de instrumentos de
diferente tipo (al menos 12). Dada la cantidad de objetivos perseguidos y la diversidad del
conjunto de instrumentos aplicados se podria afirmar que los paises que integran este
grupo tienen un alto grado de desarrollo de las politicas de CTI, al menos en términos
relativos con otros paises de la region, y teniendo en cuenta que el presente analisis solo
refleja los objetivos y orientacion explicita de las intervenciones. El grupo esta integrado

por los dos paises mas grandes de la region (Brasil y México) y los paises del Cono Sur.

Muchos de los paises que integran este grupo han sido pioneros en aplicar instrumentos de
politica de CTI en América Latina, e implementan actualmente los tipos de intervenciones
menos difundidas (por ejemplo los fondos de capital de riesgo y de capital semilla para la
innovacion, los incentivos fiscales a la I+D, los programas de apoyo a posgrado, entre
otros). En particular Brasil aparece como lider en la region en la aplicacion de nuevos
instrumentos, lo que indica mayores capacidades relativas de disefio e implementacion de

los mismos.

En un segundo nivel, se encuentra un conjunto de paises que persigue al menos 4 de los 5
objetivos de politica de CTI considerados en la presente investigacion pero que cuenta con
menor diversidad de instrumentos respecto al primer grupo descripto. La menor diversidad
de instrumentos en este grupo se puede asociar a un cierto rezago temporal respecto a las
aplicaciones que se realizan en paises pertenecientes al primer grupo analizado, a los
cuales en general toman como referencia. Este grupo de paises —que también presenta
heterogeneidad a su interior- estd integrado por Colombia, Costa Rica, Peru, Venezuela y

Ecuador.
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Un tercer grupo esté integrado por paises que desarrollan politicas orientadas a aportar a al
menos 3 de los 5 grandes objetivos pero que presentan una relativamente baja diversidad
de instrumentos (entre 3 y 6 tipos diferentes). Dicho grupo estd compuesto principalmente
por paises del Caribe y Centroamérica: Nicaragua, Guatemala, Panama, Trinidad y Tobago,
Republica Dominicana, Cuba, El Salvador, Paraguay y Bolivia. Finalmente, se identific
un grupo de escaso desarrollo de las politicas de CTI — con intervenciones que apuntan a
como maximo dos de los cinco objetivos generales- que también esta integrado por paises

del Caribe y Centroamérica.

A continuacion se analiza el perfil de los instrumentos ejecutados para cada uno de los

grupos de paises definidos. Los resultados se presentan en el Grafico 4.10.

Grafico 4.10- Distribucion de los Instrumentos de Politica de CTI en América Latina
segiin Objetivo, por Nivel de Desarrollo de las Politicas (Afio 2014)
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Fuente: Elaboracion propia en base a RICYT, “Reporte de Instrumentos de Politica” (www.politicasCTI.net),
consulta realizada el 10/12/15

Nota: Nivel Alto: Brasil, Chile, Argentina, México y Uruguay. Nivel Medio-Alto: Colombia, Peru,
Venezuela, Costa Rica y Ecuador. Nivel Medio-Bajo: Bolivia, Nicaragua, Guatemala, Paraguay, Panama,
Trinidad y Tobago, Cuba, Republica Dominicana, El Salvador. Nivel Bajo: Jamaica y Honduras.
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Como se puede apreciar en el Grafico 4.10, entre los paises con relativamente alto nivel de
desarrollo de las politicas de CTI predominan aquellos donde la mayor cantidad de
instrumentos estan orientados a la promocion de la innovacion (que en promedio
representan el 30% de los incentivos que despliegan), mientras que en segundo lugar se

ubican los de apoyo a la formacién de RRHH (26%).

En este grupo de paises, los incentivos orientados al desarrollo de éreas estratégicas
(instrumentos con enfoque vertical) constituyen el 18% del total, llegando a ser
cuantitativamente mas que los de apoyo a la investigacion, que -como fue indicado
anteriormente- son los de mayor tradicién en este tipo de politicas*®. Dicho resultado es
consistente con las observaciones de Teubal (1996) y Niosi (2010), quienes sefialan que las
politicas verticales son mucho mas complejas de implementar que las horizontales y es
mas factible aplicar con éxito este tipo de intervenciones en la medida que los paises

adquieren mayor experiencia en materia de disefio € implementacion de politicas.

Los paises con nivel de desarrollo medio-alto de las politicas de CTI aplican en general
mayor nimero de incentivos hacia la formacion de RRHH (26%), y en segundo lugar, muy
proximamente (25%), a promover la innovacion. Este grupo de paises no ha avanzado

significativamente atn en el desarrollo de instrumentos de orientacion vertical.

Finalmente, los paises con un nivel de desarrollo medio-bajo o bajo de las politicas de CTI
en general ejecutan mayor niimero de instrumentos orientados a la formacion de RRHH en
ciencia y tecnologia (que en promedio constituyen la tercera parte del total) y en segundo
lugar incentivos de promocion a la investigacion (25%), siendo menor la proporcion de

otro tipo de instrumentos, incluyendo los de fomento a la innovacion.

A nivel agregado, el analisis realizado permite constatar un menor peso relativo de los
incentivos a la ‘oferta’ de conocimiento (promocion de la investigacion y formacion de
RRHH) cuanto mayor es el nivel de desarrollo de las politicas de CTI de un pais. Los

incentivos a la formacion de recursos humanos, por su parte se ubican siempre entre los

% Cabe recordar que el andlisis refiere al numero de instrumentos implementados, no al financiamiento
asociado a cada instrumento.
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dos mas importantes en términos cuantitativos independientemente del nivel de desarrollo

de las politicas de CTI, aunque con un mayor peso en las fases tempranas.

4.3.4- Sintesis de los instrumentos de politica de CTI

El andlisis de los instrumentos de politica orientados a promover actividades de CTI
implementados en América Latina al afio 2014, ha permitido una serie de constataciones,

que se sintetizan a continuacion.

Del conjunto politicas de CTI que se implementan en la region, las que tienen mayor peso
en términos de cantidad de instrumentos ejecutados son aquellas orientadas a la formacion
de recursos humanos y al fomento a la innovacidon. Estas Ultimas se comenzaron a
desarrollar en América Latina al menos tres décadas después que las politicas de apoyo a la
investigacion y a la formacion de recursos humanos, expandiéndose rapidamente en las

ultimas dos décadas.

La mayor cantidad de instrumentos de promocion a la innovacidon respecto a los de
fomento a la investigacion, se puede asociar a la complejidad propia de los procesos de
innovacion y a la emergencia de enfoques conceptuales que han buscado dar cuenta de
dicha complejidad (Arocena y Sutz, 2010, Snoeck et al 2012; Crespi et al 2014; Bianchi et
al 2014). Como sefialan Borras y Edquist (2013:7) los problemas multidimensionales
relacionados con el proceso de innovacion requieren de abordajes complementarios, y esto
hace que normalmente deban combinarse diversos instrumentos especificos de politica,

para que operen de forma complementaria.

Otro resultado relevante del estudio es alto grado de heterogeneidad en el desarrollo de
politicas de CTI entre paises de la region. El analisis ha permitido identificar cuatro grupos
de paises, segiin el grado de complementariedad y diversidad de los instrumentos que
implementan. El grupo con mayor nivel de desarrollo de las politicas de CTI en América
Latina, considerando los objetivos explicitos de las intervenciones, estd integrado por los
dos paises mas grandes de la region (Brasil y México) y los tres del Cono Sur. Estos paises
en conjunto concentran mas 65% de los incentivos publicos a actividades de CTI de la
region. En un segundo nivel respecto al grado de desarrollo de las politicas de CTI, esta
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integrado por Costa Rica, Colombia, Pert, Venezuela y Ecuador. Finalmente, los grupos
de menor grado de desarrollo de politicas de CTI estdn compuestos principalmente por
paises del Caribe y Centroamérica (a excepcion de Costa Rica), a los que se suma

Paraguay y Bolivia.

Se verifica en general que cuanto mayor es el nivel de desarrollo de las politicas de CTI en
un pais, mayor es la tendencia a desarrollar instrumentos de fomento a la innovacion, lo
cual se puede asociar a la mayor complejidad de las politicas de innovacion, y las
capacidades necesarias para su disefio ¢ implementacion. Como sefialan Bianchi et al
(2014:44), el proceso de elaboracién y seleccion de instrumentos para promover la
innovaciéon es muy diferente que para promover la investigacion, y requiere distinta
informacion, conocimientos y capacidades. De acuerdo a dichos autores, la elaboracion de
instrumentos de fomento a la innovacion requiere especial atencion al contexto nacional,

en particular aspectos como la utilidad o aplicabilidad de los resultados.

Por otra parte, se observa en general una asociacion positiva entre el nivel de desarrollo de
las politicas de CTI y la aplicacion de instrumentos de orientacion vertical. Se verifica
asimismo que la aplicacion de politicas estratégicamente orientadas es ain muy limitada en

la region.

Finalmente, el andlisis a nivel de diferentes tipos de instrumentos permite constatar una
distribucion atin mas heterogénea que el andlisis segun objetivos de los mismos. En efecto,
tres tipos de instrumentos (los fondos de promocion de la innovacion, los de promocion de
la investigacion y las becas de grado, posgrado y posdoctorado) concentran casi la mitad
de las intervenciones de politica de CTI que se implementan en América Latina, y son
desarrolladas por el 95% de los paises analizados. Solo un reducido grupo de paises
presenta una importante diversificacion de instrumentos, y estos paises -que implementan
incentivos aun poco difundidos a nivel regional- en general coinciden con los que han sido
pioneros en la region en la implementacion de politicas de CTI. Este resultado reafirma la

importancia de las trayectorias de aprendizaje en el campo de politicas en esta area.
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4.4- Sintesis del Capitulo 4

El presente capitulo estuvo orientado a contribuir a la contextualizacion del estudio de las
politicas de innovacion en el Uruguay en los tltimos afos, a través de un andlisis de largo
plazo de las politicas de CTI en América Latina, que tuvo especial foco en la generacion de
capacidades nacionales e institucionales para el disefio e implementacion de este tipo de
politicas (en particular considerando el nivel de especializacion de los recursos humanos y
la disponibilidad de indicadores sobre los sistemas cientifico-tecnologicos y de innovacion

nacionales).

El andlisis permitid constatar, en primer lugar, la existencia de una estrecha vinculacion
entre la evoluciéon de la comprension misma del fendémeno de la innovacién, y los
diferentes enfoques de politica prevalecientes en este campo. Mds especificamente, a partir
del estudio de las politicas de CTI en el largo plazo en América Latina, es posible observar
el pasaje desde los enfoques lineales sobre la innovacion (desde inicios de los *50), donde
prevalecian las politicas cientificas -a las que posteriormente se sumaron las politicas
tecnoldgicas-, hasta el enfoque sistémico (a partir del 2000), donde el objetivo central pasod

a ser el fomento de la innovacion empresarial.

Los diferentes enfoques, en lugar de sustituirse entre si se han ido complementando a lo
largo del tiempo, conformando una estrategia de politica cada vez mas amplia y compleja.
Lo anterior se evidencia en la creciente diversidad de instrumentos de politica
implementados (de estimulo a la investigacion, formacion de recursos humanos,
innovacion, o articulacion entre agentes del sistema, tanto con orientacion universal como
especifica); la variedad de beneficiarios de los mismos (instituciones de ciencia y
tecnologia, universidades, empresas, organizaciones no gubernamentales, investigadores,
entre otros), y la mayor complejidad de la institucionalidad requerida para su

implementacion.

El inicio de la institucionalizacién de las politicas de CTI en América Latina se puede
ubicar en la década del 50, extendiéndose gradualmente en los *60 y >70, periodo en el que
alcanz6 la mayoria de los paises de la region. La gobernanza de las politicas en este

periodo —en que predominaba el enfoque lineal de oferta- estuvo a cargo de los Consejos
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Nacionales de Ciencia y Tecnologia que en dichos afios se fueron creando en cada pais. En
el proceso de institucionalizacion jugaron un rol clave organizaciones como UNESCO y
OEA que transmitieron a la region, a través de diversos mecanismos, modelos de politica
desarrollados en paises mas avanzados. Dicho proceso gener6é un fendémeno de
internacionalizacion de las politicas de CTI, asi como una tendencia a la homogeneizacion

en las concepciones de politica (isomorfismo).

La tendencia a la imitacion de modelos, politicas e instrumentos aplicados en otros paises
continuaria durante el resto del periodo analizado, aunque la referencia paso a ser cada vez
mas la propia region. Este proceso se vio favorecido por el surgimiento de nuevos
organismos que jugaron un rol de intermediarios para la transferencia de conocimientos
especializados entre paises de América Latina. Entre ellos destacan los bancos desarrollo,
que financiaron numerosos programas nacionales de CTI implementados en la region,

principalmente a partir de la década del *70.

Entre los afios ’50 y ’70, varios paises de América Latina fueron acumulando diferente
nivel de experiencia en la gestion de politicas cientifico-tecnologicas. Esta acumulacion se
vio interrumpida, sin embargo, durante la década del 80 —también denominada ‘década
perdida’- cuando se produjo en la mayoria de los paises una importante destruccion de
capacidades institucionales asociadas a este tipo de politicas (asi como al desarrollo de
actividades de ciencia y tecnologia en general), producto de las crisis economicas, sociales

y/o politicas ocurridas en la region.

Finalmente, en los *90 se inici6 una nueva etapa en el desarrollo de las politicas de CTI en
América Latina, caracterizada por un proceso de reconstruccion y fortalecimiento de la
institucionalidad en esta area. Paralelamente, se produjo la institucionalizacion tardia en
varios paises que ain no contaban con organismos creados especificamente para impulsar

este tipo de politicas (principalmente algunos paises del Caribe y Centroamérica).

El proceso de fortalecimiento institucional fue acompafiado del establecimiento de una
nueva gobernanza de las politicas de CTI en la region, que implico la creacion de nuevas
entidades para la promocion y gestion (Ministerios de Ciencia, Tecnologia e Innovacion,

Consejos de Innovacion y Competitividad, Agencias de Innovacion), asi como la
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reorientacion de los Consejos de Ciencia y Tecnologia. Dichos cambios institucionales
estuvieron principalmente dirigidos a fortalecer el rol de la politica de innovacién en la
estrategia de desarrollo nacional de los diferentes paises. Los procesos de reforma del
sistema institucional en CTI se continuaron y profundizaron a partir de comienzos del siglo
XXI en un contexto de posicionamiento del enfoque sistémico en las politicas de América
Latina, al menos a nivel de la politica explicita. Asimismo, el periodo iniciado en los afios
2000 se caracteriza por un fuerte impulso de la planificacion estratégica en CTI en la

mayoria de los paises de la region.

Paralelamente a la evolucion de las politicas de CTI en América Latina, se comenzd a
desarrollar un proceso de generacion de capacidades a nivel nacional en términos de
formacién de recursos humanos especializados y de produccion de informacidon con
potencialidad de ser utilizada para apoyar la gestion mas profesionalizada de dichas
politicas. Este proceso cobraria un fuerte impulso a partir de los 90, acompanando el
renovado interés en las politicas de CTI que surgié en dicha década en la region, y el
surgimiento de un nuevo enfoque de politica que ponia a la innovacién y los procesos de

aprendizaje en el centro del modelo.

Sin embargo, como fue advertido anteriormente en el presente capitulo, la disponibilidad
de indicadores y de recursos humanos especializados en politicas y gestion de la CTI no
implica necesariamente el aprovechamiento real de dichas capacidades, lo cual depende
fuertemente de las condiciones de contexto politico, institucional y cultural de cada pais.
Como sefiala un informe de BID (IDB, 2011) entre los desafios mas importantes que
enfrenta América Latina en términos de formulacidon de politicas y madurez institucional se
encuentra precisamente la necesidad de desarrollar infraestructura de sistemas de
informacion sobre CTI, y su utilizacidon efectiva en la planificacion, la formulacion el

monitoreo y la evaluacion de las politicas (IDB, 2011:32).

La Tabla 4.4 presenta un esquema de las principales caracteristicas de la evolucion general
de las politicas de CTI en América Latina, a través de las décadas, a partir de mediados del

siglo XX.
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Tabla 4.4- Caracterizacion General de la Evolucion de las Politicas de Ciencia, Tecnologia e Innovacion en América Latina (1950-2014)

Concepto Década de 1950 Década de 1960 Década de 1970 Década de 1980 Década de 1990 Periodo 2000-2014
Institucionalizacion | Institucionalizacion | Institucionalizacion |'Década perdida'y - Reconstruccion y - Reformas del sistema
Temprana de la de la Politica de la Politica destruccion de fortalecimiento de la | institucional
Politica Cientifico- | Cientifico- Cientifico- capacidades institucionalidad CTI | (Ministerios,
Tecnologica Tecnologica Tecnologica institucionales - Reformas del Agencias, Consejos de
(Consejos de (Consejos de (Consejos de sistema institucional | Innovacion, etc.)
Caracterizacién Ciencia 'y Ciencia 'y Ciencia 'y (MinisFerios, . - Instituciopalizacién
General (*) Tecnologia) Tecnologia) (UY, |Tecnologia) (CR, Agencias, Consejos | de las Politicas de
(AR, BR, MX) CH, VE, CO, PE) EC) de Innovacion, etc.) | [nnovacion
- Institucionalizacion | - Planificacion
tardia de politicas de | Estratégica en CTI
CTI(ONCYTs) (GU,
ES, HO, NI, PA, PY,
JA, CU, BO, RD)
Enfoque de
Politica Lineal de Oferta Lineal de Oferta Lineal de Oferta Lineal de Demanda | Lineal de Demanda Sistémico
Dominante
Tipo de Politicas Politica Cientifi Politica Cientifi Politica Cientifica/ | Politica Cientifica 'y POlilt,lca Clu’enjuﬁ/ca y Poll{tlcas ﬁe Clentziﬁca,
(a nivel general) olitica Cientifica olitica Cientifica Tecnologica Tecnologica ecno og.llca ecno oglc.a’ y de
Innovacion Innovacion
- Promocién dela |- Promocion de la - Promocién de la - Promocion de la - Promocion de la - Promocion de la
Investigacion (1 | Investigacion Investigacion Investigacion Investigacion Investigacion
intervenciones) - Apoyo ala - Apoyo a la - Apoyo a la - Apoyo a la - Apoyo ala
- Apoyo a la formacion de RRHH | formacion de RRHH | formacion de RRHH | formacion de RRHH | formacion de RRHH
Objetivo de la formacion de -Promocion de la -Promocion de la -Promocion de la
Politica RRHH (1** Innovacioén (1** Innovacion Innovacién
intervenciones) intervenciones) -Articulacion del SNI | -Articulacion del SNI

(1** Intervenciones)

Continua. ..
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Concepto (cont.)

Década de 1950

Década de 1960

Década de 1970

Década de 1980

Década de 1990

Periodo 2000-2014

- Horizontales

- Horizontales

- Horizontales

- Horizontales

- Horizontales y 1°

- Horizontales y

Tipo de - Bienes Publicos - Bienes Publicos - Bienes Publicos - Bienes Publicos y Verticales Verticales

Instrumentos 1** Intervenciones de |- Bienes Publicos e - Bienes Publicos ¢
Mercado Interv. de Mercado Interv. de Mercado

Mecanismo - Transferencia - Transferencia - Transferencia - Transferencia - Transferencia

Dominante de Norte-Sur Norte-Sur Norte-Sur Norte-Sur Norte-Sur - Cooperacion Sur-Sur

Circulacion de descontextualizada | descontextualizada |descontextualizada |- Cooperacion Sur- - Coop. Sur-Sur -Principales

Conocimiento - Principales -Principales - Intermediarios: Sur -Intermediarios: intermediarios: BID,

sobre Politicas de | intermediarios: intermediarios: UNESCO, OEA, -Intermediarios: UNESCO, OEA, RICYT

CTI UNESCO y OEA UNESCO y OEA IDRC UNESCO, OEA, BID |BID, RICYT

Primeros Primeros Interrupcion de las Prod. indicadores: Prod. indicadores de:

Generacion de

relevamientos de

relevamientos de

mediciones en la

- Insumo (43%)

- Insumo (66%)

Capacidades capacidades C-T: capacidades C-T: mayoria de los paises |- Producto (90%) - Producto (95%)
nacionales: prod. de indicadores |prod. de indicadores - 1* Encuestas de - Innovacién (76%)
Produccion de i de Insumo (33% de | de Insumo (57%) Innovacion (33%) - 1™ Encuestas de
Indicadores de los paises) - Ref. metodologica: - Ref. metodoldgica: | Percep. Social (48%)
CTI (*%) - Ref. metodologica: | OCDE/ UNESCO OCDE - Ref. metodologica:
OCDE/UNESCO OCDE y RICYT
Generacion de -Primeros Grupos |- Primeros - Posgrados en - Posgrados en - Posgrados en politica
Capacidades de Investigacion en | posgrados en politica y/o gestion C- | politica y/o gestion de | y/o gestion de CTI
Nacionales: CTI (5% de los politica y/o gestion | T (14%) CTI (24%) (48%)
Formacion de paises) C-T (5%) - Grupos de Investig. | -Grupos de -Grupos de Investig.
RRHH para i -Grupos de en CTI (38%) Investigacion en CTI | en CTI (66%)
Gestion de las Investigacion en - Posgrados en - Posgrados en - Posgrados en politica
Politicas de CTI CTI (24%) politica y/o gestion politica y/o gestion y/o gestion publica
(*%%) publica (25%) publica (35%) (90%)

Fuente: Elaboracién propia
Notas: (*) Referencias de paises: AR: Argentina; BO: Bolivia; BR: Brasil; CO: Colombia; CR: Costa Rica; CU: Cuba; CH: Chile; EC: Ecuador; ES: El Salvador; GU:

Guatemala; HO: Honduras; JA: Jamaica; MX: México; NI: Nicaragua; PA: Panama; PE: Perti; PY: Paraguay; RD: Republica Dominicana; UY: Uruguay; VE: Venezuela. (**)
El porcentaje entre paréntesis corresponde a la proporcion de los paises investigados que relevaba el correspondiente indicador durante el periodo de referencia. (***) El

porcentaje entre paréntesis corresponde a la proporcion de los paises investigados que cuenta con las correspondientes actividades durante el periodo de referencia.
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Mas alld de la evolucion general descripta en los parrafos anteriores, el andlisis ha
permitido constatar la existencia de trayectorias heterogéneas entre los diferentes paises de
América Latina en relacion al desarrollo de instituciones y politicas de CTI, asi como de
acumulacion de capacidades en términos de recursos humanos calificados y disponibilidad
de informacion especializada para apoyar el disefio e implementacion de dichas politicas.
Como resultado de la investigacion se identificaron tres grupos de paises segun el nivel de
desarrollo actual asociado a las politicas de CTI, considerando los objetivos explicitos de

dichas politicas (ver Grafico 4.11).

Grafico 4.11- Nivel de Desarrollo de Instrumentos de Politica de CTI y Capacidades
de Generacion de Indicadores y de Formacion de RRHH en Politica y Gestion de CTI
en América Latina segun Pais (Afio 2014)
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Fuentes: elaboracion propia en base a UNESCO (1996), LALICS (2013), Base de Datos “Grupos de
Investigacion de CTI en América Latina”, RICYT, Plataforma de Politicas e Instrumentos en Ciencia
Tecnologia e Innovacidon (www.politicasCTL.net), consulta realizada el 10/12/15, Indicadores RICYT
(www.ricyt.org.uy) consulta realizada el 10/12/2015, Manual de Antigua (RICYT, 2015), Barletta y Suarez
(2014), Universia.net (consulta realizada en 12/2015), Internet (paginas web de cada una de las universidades)
y consulta a informantes calificados.
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Dentro del grupo més avanzado se puede ubicar a los dos paises mas grandes de la region
(Brasil y México) y los del Cono Sur. Estos paises, que en general cuentan con sistemas
institucionales de larga data y alta complejidad, desarrollan politicas de CTI orientadas a
diversos objetivos complementarios (fomento a la investigacion, la formacion de recursos
humanos, la innovacion, la articulacion del SNI, al desarrollo de areas estratégicas) y a
través de una importante diversidad de instrumentos. Asociado con el nivel de desarrollo
de sus politicas, estos paises presentan en general capacidades altas de generacion de
indicadores de CTI, asi como de formacion de recursos humanos en politica y gestion en

esta area.

En el otro extremo, con relativamente bajo nivel de desarrollo de las politicas de CTI se
encuentran la mayoria de los paises Centroamericanos (con excepcion de Costa Rica), los
del Caribe, Bolivia y Paraguay. Estos paises tuvieron una institucionalizacion tardia de las
politicas de CTI, presentan una baja diversidad de instrumentos de promocion de estas
actividades y sus intervenciones tienen una orientacion principalmente hacia el lado de la
oferta de conocimiento. En general este grupo de paises no cuenta con sistemas de
informacion en CTI fuertemente desarrollados ni con altas capacidades de formacion de

recursos humanos en el area.

En una situacion intermedia —aunque con algunas diferencias muy marcadas entre si- se
podria ubicar al resto de los paises de la region (Colombia, Costa Rica, Venezuela, Peru y
Ecuador). Estos paises desarrollan politicas de CTI orientadas a multiples objetivos, pero
con un nivel de diversidad en los instrumentos menor que el del primer grupo de paises, al
cual en general toman como referencia. Existe importante heterogeneidad al interior de
este grupo respecto a las capacidades en términos de formacion de recursos humanos en
politica y gestion de CTI y generacion de indicadores en esta drea. A modo de ejemplo, en
Colombia es especialmente alta la capacidad de generacion de indicadores de CTI,
mientras que Venezuela tiene una larga tradicion de formacion de recursos humanos

especializados en estos temas a nivel de posgrado.

Retomando el objetivo principal del presente capitulo, el analisis de las politicas de CTI en
el contexto latinoamericano ubica a Uruguay dentro del grupo de paises que ha alcanzado

mayor nivel de desarrollo relativo de dichas politicas, considerando éstas a partir de los
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objetivos y orientaciones declaradas de las diferentes intervenciones. Para continuar con la
contextualizacion del objeto de estudio, en el proximo capitulo se profundizard en el
analisis de largo plazo de las politicas de CTI en el Uruguay, pero esta vez incorporando a
la investigacién algunos elementos que permiten una aproximacion a la politica de CTI

efectivamente implementada en el pais.
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CAPITULO 5- Revisién histérica de las Politicas de Ciencia,

Tecnologia e Innovacion en Uruguay

Como fue sefialado en la Introduccion, este capitulo presenta una revision historica de las
politicas de CTI desarrolladas en Uruguay desde los primeros afios del siglo XX hasta

nuestros dias (mas precisamente, abarcando el periodo 1906-2014).

Los objetivos del capitulo son: 1) aportar a la comprension del surgimiento y evolucion
historica de las politicas de CTI en el pais; ii) analizar su vinculacion con otras
transformaciones ocurridas en el contexto nacional y regional (estas ltimas presentadas en
el Capitulo 4), y iii) lograr una aproximacion al proceso de generacion de capacidades
institucionales para el disefio y gestion de dichas politicas. Para la evaluacion de las
capacidades de disefio y gestion de politicas, a su vez, se consideran dos factores clave: el
nivel de especializacion de los recursos humanos dedicados a dichas actividades y la
disponibilidad de informacion e indicadores sobre el sistema cientifico-tecnologico y la

innovacion en el pais.

Un primer aspecto a sefialar es que no han sido desarrollados estudios historicos de tan
largo plazo sobre las politicas de CTI en Uruguay. En cambio, si existen valiosos
antecedentes de autores que han analizado con diferente grado de profundidad y variados
enfoques estas politicas en el pais durante algunos sub periodos concretos (Finch, 1986;
CINVE, 1986; Cheroni, 1988; Arocena y Sutz, 1998; Bértola et al, 2005; Davyt, 2011,
Martinez, 2011, Rubianes, 2014, Nieto, 2015, entre otros). Para la elaboracion del presente
capitulo se realiz6 una sistematizacion de la produccion bibliografica sobre el estado de la

cuestion en el pais.

Un segundo aspecto a puntualizar, refiere a los criterios conceptuales adoptados para la
identificacion y andlisis de las politicas de CTI. En el presente capitulo —al igual que en el
Capitulo 4- se analizan las politicas explicitas en esta area, pero ademas se procura
investigar el nivel de correspondencia de dichas politicas con las efectivamente
implementadas en el pais. Los conceptos de politica explicita e implicita introducidos por

Herrera constituyen una guia para el desarrollo del capitulo.
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En base a la sistematizacion de la produccion académica sobre el tema en el pais, y a la luz
de algunos conceptos explicitados previamente, se propone una periodizacion, elaborada
con fines exclusivamente instrumentales, que pretende dar cuenta de las principales
variaciones detectadas en las politicas de CTI en el Uruguay, desde comienzos de siglo XX

hasta los primeros 15 afios del siglo XXI*'.

5.1- Primeras politicas cientifico-tecnoldgicas del siglo XX (1906-1920)

Los primeros proyectos nacionales de Uruguay, estuvieron principalmente basados en la
explotacion extensiva de la tierra, en una industrializacion muy primaria para producir
algunos bienes basicos de consumo, y en grandes empresas de capitales ingleses®, todas
iniciativas que no implicaron casi demanda de ciencia y tecnologia locales. Hacia la
segunda mitad del siglo XIX, sin embargo, Uruguay asistid al despertar de un renovado
proposito oficial y privado de fomentar el estudio y el desarrollo de la agricultura y la

ganaderia (Martinez, 2011:24).

A comienzos del siglo XX, se identifica la emergencia de una politica de desarrollo
nacional en la cual la incorporacion de nueva tecnologia jug6 un rol central. En efecto, en
los primeros afios del siglo y principalmente hasta la primera guerra mundial, el gobierno
de Uruguay intervino activamente con el objetivo de establecer una capacidad cientifico-
tecnologica autonoma y de formar una comunidad cientifica nacional, politica que se
enmarco en una serie de medidas tendientes a ganar autonomia econdmica, cientifico-
tecnologica y energética respecto del exterior, y muy especialmente de Gran Bretafia®.
Esta politica fue reflejo e instrumento de los intereses de la burguesia industrial nacional,

que unida a otros sectores como los pequefios productores rurales, era partidaria de

81 La periodizacion propuesta constituye una simplificacion que sélo es til desde un punto de vista analitico,
ya que los periodos en la mayoria de los casos no presentan limites claros entre si y existen algunos afios de
transicion entre ellos.

%2 Los capitales britanicos se instalaron en el Uruguay a partir de la segunda mitad del siglo XIX.

% Este proceso se desarroll6 al inicio de la fase de consolidacion y expansion del Estado Uruguayo, que de
acuerdo a Filgueira et al (2004:177), se produjo entre los afios 1904 y 1958.
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transformar el pais ganadero en un pais industrial (Finch, 1986:38; Cheroni, 1988:10;

Martinez, 2011:70)™.

En este periodo se produjo un primer desarrollo de la industria nacional, respondiendo a la
expansion del mercado interno y a la inmigracion, que trajo nuevos habitos de consumo y
capacidades tecnologicas®. Dicho desarrollo estuvo avalado por la proteccion del Estado:
quien fuera Presidente de la Republica en el periodo durante ocho afios —José¢ Batlle y
Ordénez *® - estaba convencido de la importancia del desarrollo industrial para el
afianzamiento de la soberania nacional, la reduccion de la dependencia de los mercados y
tecnologia extranjera y para poder generar fuentes de ocupacion y promover la estabilidad
social en el pais®’ (Jacob, 1981:80). El gobierno batllista también impulsé un modelo de
desarrollo agrario alternativo al imperante en el Uruguay del 900, que tenia en su nucleo
central el anti-latifundismo y un cuestionamiento a la orientacion productiva ganadera.
Para el batllismo, el latifundio era responsable de la despoblacién del campo, del pobrerio
rural y de las guerras civiles, pero también de bloquear el desarrollo agricola, que
asociaban a mayor poblacion, mejor calidad de vida rural, mayor productividad y solidez

institucional (Moraes, 2008:141) * . Estas caracteristicas del modelo de desarrollo

¥ Hacia el afio 1900, el producto agropecuario representaba aproximadamente un 30% del PBI del Uruguay,
el triple que el producto correspondiente a la actividad industrial (Bonino, Roman y Willebald, 2012). Del
producto agropecuario a principios de siglo XX, mas de un 60% correspondia a la actividad ganadera
(Bértola y colab., 1998:38-46, célculo propio en base a Cuadros Il y V). La evolucién de la estructura del
PBI de Uruguay segiin grandes sectores de actividad durante todo el periodo analizado se presenta en el
Grafico F.1 del Anexo F.

% El periodo analizado forma parte de un periodo més extenso 1870-1930, que coincide con la primera etapa
de crecimiento industrial del Uruguay -conocida como “industria temprana”-, en que se comenzd a
desarrollar en el pais una industria de tono artesanal que tendié a monopolizar algunos rubros del mercado
interno. Faroppa (1969), Millot, Silva y Silva (1973), Beretta et.al. (1978), Jacob (1981) y Bértola (2000),
entre otros.

86 José Batlle y Ordofiez fue un politico y periodista de Uruguay, Presidente de la Republica por dos
periodos: 1903 - 1907 y 1911 - 1915. En el transcurso de las dos presidencias de Batlle se definié un modelo
reformista en lo social y econdomico. En lo social destacan el desarrollo de la legislacion laboral y de
prevision social que incluian numerosas medidas de proteccion a los trabajadores y el mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacion. En lo econdémico se destacan las medidas orientadas a la
industrializacion del pais, la tecnificacion y transformacion del sector agropecuario y la nacionalizacion y/o
estatizacion de actividades industriales y comerciales (Jacob, 1987:2-3).

87 Como sefiala Jacob (1981:80) la industria también cumplia una funcion de estabilidad social, creando las
fuentes de ocupacion e ingresos para los habitantes del pais, que emigraban del medio rural como
consecuencia de los avances de la modernizacion.

¥ Como sefiala Moraes (2008:141), en las dos primeras décadas del siglo se erigié una de las antinomias
conceptuales mas famosas de la cuestion agraria en el Uruguay del siglo XX: la oposiciéon ganaderia-
agricultura.
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economico impulsado en el Uruguay en las dos primeras décadas del siglo XX constituyen
un marco ineludible para entender las politicas cientifico tecnoldgicas implementadas

durante el periodo.

En particular, las primeras dos décadas del siglo constituyeron el periodo fundacional del
complejo cientifico agropecuario; un conjunto de disposiciones legislativas llevaron a
conformar dicho complejo, organizado alrededor de nuevos centros de ensefanza,
investigacion y difusion del conocimiento (Moraes, 2008:142; INIA, 2010:16). El intento
por mejorar el nivel tecnologico en la agricultura se origind en particular a impulsos de
José Serrato, Ministro de Fomento de la primera administracion de Batlle y Ordofiez, y de
Eduardo Acevedo, Rector de la Universidad de la Republica® durante 1904-1907 vy

Ministro de Industrias, Trabajo e Instruccion Publica entre 1911-1913%°,

En 1902 Serrato anunciaba tres becas de estudio en Ciencias Veterinarias en la
Universidad de La Plata, Argentina, y ese mismo aio comenzo el proceso que conduciria
a la creacion de las Facultad de Agronomia y Veterinaria en la Universidad de la Republica.
En 1907 se inaugurd la Facultad de Agronomia y Veterinaria, conformada por dos
Escuelas de las que finalmente solo se instalo la de Agronomia. La Escuela de Agronomia
tuvo tres funciones principales: entrenar agronomos, desarrollar investigacion cientifica, y
estimular el avance agricola en el pais a través de andlisis, pruebas e informes. Se
evidenciaba de esta forma una clara diversificacion entre funciones de ensefanza e

investigacion (Finch, 1986:41).

Eduardo Acevedo, como rector de la Universidad, tuvo particular empatia con las politicas
llevadas adelante por el Presidente José Batlle y Ordofiez y su Ministro de Hacienda José
Serrato entre 1904 y 1907. Durante este periodo el gobierno promovi6 mejores condiciones

institucionales para el desarrollo de nuevas ramas de conocimiento en la Universidad, el

¥ El proceso fundacional de la Universidad Mayor de la Republica (hoy Universidad de la Republica) habia
terminado en 1849.

0 El Ministerio de Industria, Trabajo e Instruccién Publica fue creado por Ley en el afio 1907. Dicho
Ministerio tenia a su cargo ademas la Ganaderia y la Agricultura. En 1911 pasa a ser Ministerio de Industria,
Trabajo y Comunicaciones, en 1935 Ministerio de Industria y Trabajo, en 1967 Ministerio de Industrias y
Comercio, 1974 Ministerio de Industrias y Energia, y en 1991 adopta su estructura actual y pasa a
denominarse Ministerio de Industrias, Energia y Mineria.
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crecimiento de las ya existentes, la expansion de la ensefianza secundaria y las reformas de

planes de estudio (Markarian et al, 2008*:59).

Durante el rectorado de Eduardo Acevedo, la Universidad de la Republica inicié una nueva
etapa de crecimiento y significativas transformaciones. En este marco, empezd a
evidenciarse una creciente preocupacion por el desarrollo cientifico, por su incorporacion a
la ensefianza universitaria y sus aplicaciones generales. Desde la vision de Eduardo
Acevedo, la institucion debia ir mas alla de la formacion de profesionales, convirtiéndose
en un centro de generacion de cultura y de promocion cientifica con miras a alcanzar una
mayor insercion en el medio social. El elenco gubernamental de la época apoyaba

fuertemente estas iniciativas (Markarian et al, 2008*:20 y 2008b:24)

En el segundo gobierno de Batlle (1911-1915) se impuls6 aun con mayor fuerza la
tecnificacion y la transformacion estructural del sector agropecuario. Uno de los aspectos
mas destacados en relacion a la tecnificacion en dicho sector fue la propuesta de creacion
de seis Estaciones Agrondmicas en el interior del pais, tomando como modelo
establecimientos de Dinamarca y EE.UU. Los objetivos de las Estaciones Agrondémicas
eran educar a los hijos de estancieros y agricultores en las mas modernas técnicas de
explotacion rural sin que tuvieran que salir de la zona, y servir de modelo a los productores
haciendo cultivos inteligentes, seleccionando las razas ganaderas mas aptas y sirviendo de
campo de experimentacion para obtener las mejores razas y semillas cerealeras y forrajeras
para el suelo uruguayo. Finalmente se instalaron solo tres de las seis Estaciones previstas,
en los departamentos de Cerro Largo, Salto y Paysandu, en el afio 1911°". Las Estaciones

Agronémicas fueron dirigidas interinamente por técnicos nacionales mientras llegaban al

' En 1917 las Estaciones pasaron de depender directamente del Ministerio de Industrias a la Inspeccion de
Ensefianza Agrondmica adscripta al Ministerio. En 1921 pasaron a depender de un Consejo integrado por las
mismas personas que formaba el Consejo del Instituto Nacional de Agronomia, en 1925 pasaron a la orbita
del Ministerio de Instruccion Publica y ese mismo afio se incorporaron a la Universidad de la Republica,
junto al Instituto Nacional de Agronomia, y cambiaron su nombre por el de Escuelas de Practicas y Campos
Experimentales de Agronomia, y Facultad de Agronomia, respectivamente. (Martinez, 2011:38).
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pais técnicos extranjeros que en algunos casos se pusieron al frente de ellas y otros

ocuparon cargos docentes (Martinez, 2011 :37)°.

También en el afio 1911 se crearon dos estaciones de investigacion agropecuaria: el
Instituto del Semillero Nacional La Estanzuela en el departamento de Colonia y el Vivero
y Estacién Nacional de Semillas en Toledo®. El principal propésito de estas instituciones
era ayudar a hacer disponible para los productores la mejor calidad de semillas y plantas.
Igualmente en este caso, el gobierno contratd a técnicos extranjeros para que desarrollaran
los programas de experimentos. Hacia fines de la década del ‘10 en particular La
Estanzuela se habia desarrollado como un centro de investigacion de renombre
internacional (Finch, 1986:49)**. Los trabajos de los 4mbitos formales de investigacion
creados en el periodo estuvieron fuertemente sesgados a la generacion de conocimientos
para el desarrollo agricola y, en menor medida ganadero, en virtud de los objetivos del
gobierno batllista (Alvarez, 2014:201). Estas iniciativas institucionales fueron
complementadas por medidas aduaneras, como la exoneracion de recargos a la importacion

de maquinaria agricola establecida en 1911 (Jacob, 1981:91).

En 1912 se procedid a una reorganizacion de los servicios técnicos agropecuarios del
Ministerio de Industria, creando tres servicios de inspeccion que respondian a una
concepciodn integral de la problematica agraria: la Inspeccion de Ganaderia y Agricultura,
la Inspeccion de Sanitaria Animal y de Inmigracion y Colonizacién (Bertino y Bucheli,
2000:30; Moraes, 2008:143, Martinez, 2011:30). Cada una de las dos primeras
inspecciones era ejercida por un inspector nacional y un cuerpo volante de cinco

inspectores, ingenieros agronomos y veterinarios, respectivamente (Martinez, 2011:30).

2 De acuerdo a Martinez, la dependencia de la economia nacional del capitalismo inglés exigié no tener
compromisos en el area cientifico-tecnoléogica con hombres de esa procedencia, por lo que los técnicos
contratados fueron en su mayoria estadounidenses o alemanes.

’ Estas estaciones de investigacion se ubicaron entre las primeras de su tipo en el continente, luego del
Instituto Agronémico de Campinas fundado en Brasil en 1887, y la Estacién Agricola Central de San Jacinto
creada en México en 1908 (Bianco, 1999:49).
°* En 1919 La Estanzuela obtenia las primeras semillas de pedigree. Ese mismo afio La Estanzuela fue
recategorizada como Instituto Fitotécnico y Semillero Nacional, fue reorganizada y destinada a la produccion
en gran escala de dichas semillas de trigo seleccionadas. Ademas de las semillas de trigo experimentaba con
las de otros productos, tomando importancia a fines de los afios veinte la produccion de semillas de papa
(Bertino y Bucheli, 2000:31).
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Todas estas medidas fueron en la direcciéon de comprometer al Estado en la construccion
de un sistema institucional para la innovacidn agraria, en un contexto en que la produccion
ganadera comenzaba a ingresar a una situacion de estancamiento de carécter tecnologico””.
Este sistema qued6 conformado en el periodo por tres componentes centrales: 1) un nacleo
destinado a la formacién de cientificos de las disciplinas basicas para el sector (Facultad de
Agronomia y Veterinaria y sus correspondientes Escuelas); i1) un nicleo de investigacion y
desarrollo en torno a las Estaciones de Investigacion Agropecuaria y las Estaciones
Agronomicas; ii1) y un ntcleo de extension en torno a las Inspecciones del Ministerio de

Industria y también las Estaciones Agrondmicas (Moraes, 2008:153).

La politica batllista de establecer capacidades cientifico-tecnoldgicas en el pais no se limito
al area agropecuaria; como ya fue sefialado, durante este periodo el Estado uruguayo
impuls6é un modelo de desarrollo industrial, en el cual el componente tecnologico jugaba
un papel importante. Una de las medidas adoptadas por el gobierno para fomentar el
desarrollo de la industria fue la promulgacion de la Ley Proteccionista de 1912 que, entre
otras disposiciones, concedid una exencion de derechos de aduana para la importacion de
maquinarias, aparatos, piezas de repuestos, accesorios y materiales de primera instalacion,
tanto en el caso de nuevas fabricas que se instalaran en el pais, como de fabricas ya

. .. . 96
existentes que€ quisicran rénovar su maquinara .

Pero ademas de favorecer la incorporacion de tecnologia, en este periodo el Estado
intervino directamente en la generacion de capacidades cientifico-tecnologicas industriales
a nivel nacional. En 1911 Eduardo Acevedo envi6 al Parlamento un proyecto de creacion
de institutos estatales de investigacion y desarrollo cientifico-técnico en el dmbito del

Ministerio de Industrias, que tuvieron como objetivo investigar la naturaleza y viabilidad

% El producto ganadero habia crecido a tasas de 3% anual entre 1870 y 1913, a partir de dicho afio ingreso a
una situaciéon de estancamiento, con un crecimiento casi nulo entre 1914 y 1930, que apenas habria de
matizarse durante el largo periodo posterior hasta la década del ‘90 (Moraes, 2008:102).

% Cabe aclarar que existieron antecedentes en Uruguay de politicas de fomento a la incorporacion de
tecnologia en la industria a través de legislacion aduanera previas a este periodo. Por ejemplo, durante el
periodo artiguista la Legislacion para el Fomento del Comercio y de la Industria (1815) declaraba libre de
impuestos la introduccién de "maquinas” e “instrumentos de ciencia y arte”, entre otros articulos. Otros
ejemplos se pueden encontrar en la Ley Aduanera de 1975, que eximia de impuestos la importacion de
maquinas a vapor, o la Ley Aduanera de 1888 que exoneraba de impuestos la importacion de maquinaria para
la industria (Jacob, 1981:15-63).
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comercial de la sobre explotacion de recursos naturales. Ese mismo afio se crearon por ley
el Instituto Nacional de Pesca, el Instituto de Geologia y Perforaciones, y el Instituto de
Quimica Industrial, integrados a la renovacion de la estructura administrativa estatal que
permitio poner en marcha el proyecto de desarrollo cientifico-tecnoldgico nacional (Finch,

1986:50; Cheroni, 1988:10; Martinez, 2011:17).

Los cometidos esenciales del Instituto de Pesca eran el estudio cientifico del mar en vista
de la explotacion racional de la pesca y la captura y venta de pescado’’. El Instituto de
Geologia y Perforaciones, por su parte, fue creado para el estudio de la tierra con fines
geologicos y de irrigacion®®. El cometido principal de dicho Instituto era explotar el
subsuelo en procura de petroleo y carbon a fin de atenuar o eliminar la dependencia en
materia energética con el exterior’ . Finalmente, el Instituto de Quimica Industrial se cre6
como complemento del Instituto de Geologia y Perforaciones para el aprovechamiento
industrial de las materias primas evidenciadas por los estudios geoldgicos. Los objetivos de
estos tres institutos se inscribian en los lineamientos industrialistas, promoviendo la
investigacion, el desarrollo productivo y la formacién técnica y docente (Martinez,

2011:72).

El modelo adoptado para la instalacion de los institutos fue el del laboratorio aleman, que
combinaba investigacion, docencia y produccion. También en este caso —y siguiendo un
mismo patrén general- el gobierno reclutd expertos extranjeros traidos de Europa o EE.UU
para configurar instituciones financiadas por el Estado, investigar problemas locales y

entrenar expertos nacionales (Finch, 1986:58)'%. Esto se complementé con experiencias de

%7 Este instituto paso a depender de la Direccion de la Armada en 1933 (Martinez, 2011:22).

% En 1937 el Instituto de Geologia y Perforaciones cambié de nombre por el de Instituto Geologico del
Uruguay. En 1982 este instituto es reemplazado por la Direcciéon de Mineria y Geologia (Martinez, 2011:46).
% También en materia energética, cabe sefialar que durante las Presidencias de Batlle y Ordofiez, y con fuerte
impulso del Estado, se produce la implantacion de electricidad trifasica en el Uruguay, lo cual permitio la
modernizacion del parque industrial. En 1906 el gobierno solicitd a la Asamblea los fondos necesarios para
ampliar los alcances de la energia eléctrica, a partir de 1908 comenzd la generacion de energia trifasica en
Montevideo, y en 1912 se creé la Administracion General de las Usinas Eléctricas del Estado, que
monopolizé la produccion y distribucion de energia en todo el pais. (Jacob, 1981:87).

190 Esta medida de contratacion de cientificos agricolas extranjeros —especialmente europeos- con el objetivo
de fomentar mejores practicas agricolas fue comun en varios paises de Latinoamérica a comienzos del siglo
XX. Estos cientificos trajeron sus conocimientos sobre cultivos y técnicas agricolas adquiridos en las
universidades europeas y desarrollaron diferentes programas destinados a la difusiéon de sus conocimientos y
técnicas a los profesionales y productores locales (Bianco, 1999:49).
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estudiantes uruguayos que viajaron a investigar al exterior y luego regresaron al pais y

asumieron cargos técnicos de direccion de organismos del Estado.

Las dificultades financieras, sobre todo a partir de la crisis que comenzé en 1913 y los
consiguientes recortes de presupuesto a partir de 1914, impidieron el pleno desarrollo de
estas iniciativas'®'. En efecto, una de las medidas adoptadas por el gobierno para paliar la
crisis fue la reducciéon del gasto publico, en particular en proyectos de “desarrollo
econdmico” entre los que se contaban las estaciones agronémicas y los Institutos (Moraes,
2008:154). Algunas obras fueron suspendidas y otras tuvieron que sobrevivir con muy
bajos recursos, a lo que se le sumo la ausencia e inestabilidad del personal técnico, ya que

los expertos extranjeros tenian en general contrataciones de corto plazo (Finch, 1986:47).

La situacion de los Institutos se hace ain mas critica a partir de 1916, cuando se produce
un viraje politico a nivel nacional. En dicho afio el batllismo tuvo una derrota electoral y el
nuevo Presidente, Feliciano Viera, dio un freno a las reformas econdmicas y sociales que

se venian implementando en el pais'®*.

En la segunda mitad de la década de 1910 se
comienza a procesar lo que seria un cambio en la politica cientifico-tecnoldgica nacional,
pues una de las primeras medidas adoptadas por Viera fue quitarle recursos a los Institutos,
sin los cuales éstos no podian cumplir cabalmente los cometidos que le fueron asignados

(Cheroni, 1988:16, Martinez, 2011:74).

En sintesis, en los primeros afios del siglo XX, el gobierno uruguayo desarrolld una
politica cientifico tecnoldgica explicita, en una experiencia que fue inusual para la época.
Esta politica se construy6 a partir de proyectos gubernamentales concretos con el fin de
definir y dirigir las funciones cientificas y tecnoldgicas nacionales: se desarrollaron los

dispositivos legales correspondientes, se establecid una estructura organizativa que pusiera

%' a economia uruguaya habia empezado a frenar su crecimiento en la segunda mitad de 1913, a
consecuencia de una retraccion del crédito externo que desencadend un ataque especulativo contra el
principal banco emisor de plaza (el Banco de la Republica Oriental del Uruguay- BROU) y dispard los
mecanismos habituales de transmision de una crisis financiera a la economia real en un régimen de patron
oro (al caer las reservas del BROU se contrajo la base monetaria, se retrajo la inversion y el consumo y cayo
el nivel de actividad) (Moraes, 2008:136). Entre los afios 1912 y 1915 el PBI real de Uruguay cayo un 23%
(MOxLAD, Latin American Economic History Database, http:/moxlad-
staging.herokuapp.com/home/es#textonly, consulta del 04/11/15). Ver Grafico F.2 del Anexo F.

192 A este giro conservador en la politica del periodo se le denominé “alto de Viera”.
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en practica la politica disefiada (incluyendo la creacion de nuevas instituciones y la
modificacion de otras ya existentes), y se instituyoé el conjunto mecanismos operativos
necesarios para implementarla (Martinez, 2011:78). Utilizando los conceptos desarrollados
por Herrera, se verifica una convergencia de las politicas cientifico-tecnologicas explicita e
implicita en Uruguay desde principios de siglo XX hasta por lo menos mediados de la

década de 1910, cuando el modelo de desarrollo comenzo a ser fuertemente cuestionado'®.

Si bien la experiencia del impulso industrializador de comienzos del siglo XX fue valorada
como un fracaso en su época, en este periodo se establecieron importantes centros de
investigacion y experimentacion tecnologica que tuvieron un gran valor en el largo plazo
(Finch, 1986:59). Las areas en que se desarrollaron dichas capacidades institucionales
estuvieron fuertemente relacionadas con el proyecto de desarrollo econémico entonces
vigente, que apuntaba a impulsar la independencia energética, la industrializacion de
recursos naturales y el desarrollo agricola. Respecto a este ultimo, en las primeras dos
décadas del siglo XX se sentaron las bases del sistema institucional para la innovacion
agricola, que incluia las funciones de formacién de cientificos, investigacion y desarrollo,

y extension.

Las politicas de desarrollo cientifico tecnoldgico implementadas en esta primera etapa
estuvieron sesgadas hacia la oferta de conocimiento, incluyendo la formacién de recursos
humanos para la investigacion y la capacitacion técnica, la promocion de la vinculacion
internacional de expertos y visita de especialistas extranjeros, la inversidbn en
infraestructura y equipamiento, y la financiacion de investigacion cientifica,
principalmente de caracter aplicado. A esto se sumo, para el caso del sector agropecuario,
la implementacion de una institucionalidad y de mecanismos de transferencia de tecnologia

al sector productivo.

18 De todas formas, en la década del ’20 se crearia otra institucién emblematica del sistema cientifico-
tecnologico uruguayo: instituto del Prof. Clemente Estable (1927), dedicado a la investigacion y la docencia
superior en el campo de la Biologia. Este Instituto naci6 administrativamente en la esfera del Consejo de
Ensefianza Primaria y Normal.
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5.2- Sustitucion de importaciones e importacion de tecnologias y

modelos (1930-1955)

La crisis de 1929 mostr6 un pais agobiado por los desequilibrios externos e internos. La
reduccion del comercio mundial determind la caida de los precios internacionales, lo que
repercutié directamente en el agro, que se vio doblemente afectado por la crisis: por la
caida de la cotizacién internacional de sus productos y por la disminucién de los totales
vendidos al exterior (Jacob, 1981:101; Bértola, 1991:195)'*. Pero ademas cayeron los
valores de los productos manufacturados. Frente a esta situacion, el Consejo Nacional de
Administracion adoptd una serie de medidas econdmicas para solucionar ambos
desequilibrios, en el que se acentud el proteccionismo de la industria nacional (Jacob,

1981:101)'®.

En este contexto de crisis, sin embargo, hubo lugar para una apuesta de largo plazo: la
creacion de la Administracion Nacional de Combustibles, Alcohol y Portland (ANCAP) en
1931. Esta fue una de las principales creaciones institucionales del periodo, tanto por su

importancia econdémica como por englobar una serie de proyectos anteriores del periodo

6

batllista'®, como los de monopolio de alcohol, fabrica de portland, refineria estatal, y

propiedad de los yacimientos de petroleo e hidrocarburos (Jacob, 1985:46)'".

1% Entre 1929 y 1933 el PBI de Uruguay cay6 24% (MOXLAD, consulta del 4/11/15). En el caso del sector
agropecuario esta caida fue atin mayor, llegando a 41% en el periodo (Bonino, Roman y Willebald, 2012).
Ver Gréfico F.2 del Anexo F.

' En 1931 el Dr. Gabriel Terra (Presidente constitucional entre 1931-33, de facto entre marzo de 1933 y
mayo de 1934, ¢ interino hasta junio de 1938) impulsé las siguientes medidas para superar la crisis
econdmica: la limitacion de las importaciones y proteccion a la industria; la desvalorizacidon monetaria, el
control de la comercializacion de moneda extranjera, la prohibicion de enviar remesas al exterior, la
suspension de la amortizacion de la deuda externa, y la reduccion del déficit fiscal, entre otras (Jacob,
1985:34-51).

106 En general se entiende por ‘periodo batllista’ a aquel que abarca desde la primera presidencia de José
Batlle y Ordoéfiez y mas precisamente desde el inicio de sus reformas en 1904 hasta el afio 1929, aunque
algunos historiadores extienden el periodo hasta 1933.

197 También en 1931 una Ley otorgd a la empresa publica “Administracion General de las Usinas Eléctricas
del Estado” (creada en 1912) el monopolio de los servicios telefonicos en todo el pais, con la facultad de
expropiar o adquirir las empresas existentes. El monopolio, que demoroé unos afos en concretarse, daria lugar
a la creacion de la “Administracion General de las Usinas y Teléfonos del Estado” (UTE). En 1974, a raiz de
la creacion de la “Administracion Nacional de Telecomunicaciones” (ANTEL), la competencia de UTE
retorn6 a la original pasando su sigla a significar "Administracion Nacional de Usinas y Trasmisiones
Eléctricas".
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El periodo comprendido entre 1930 y 1955 corresponde al de mayor crecimiento de la
industria en el Uruguay. Durante dicho periodo —también conocido como periodo ISI-, se
pueden diferenciar dos sub-periodos: uno desde la crisis del 29 hasta el fin de la segunda
guerra mundial, que se caracteriza por un lento crecimiento general pero una fuerte
restructuracion econdémica en la que la industria pasa a jugar un rol importante, y otro
desde el fin de la segunda guerra mundial hasta mediados del los ‘50, cuando se produce el
“periodo de oro” de la industria uruguaya, con muy altas tasas de crecimiento del producto

en general y de la industria manufacturera en particular (Bértola, 1991:130) 108,

Durante todo el periodo de las ISI, el Estado desarrolld una politica proteccionista de la
industria muy importante en base a subsidios, tasas de cambio diferenciales y
exoneraciones tarifarias para la importacion de bienes de capital. Sin embargo, como
senala Bértola (1991:283) la politica proteccionista no formd parte de una politica de
desarrollo consistente que concibiera a la industria como el motor del desarrollo
econdmico, sino que mas bien fue determinada por las necesidades fiscales del Estado, y

tenia por lo tanto un sesgo cortoplacista.

El sesgo cortoplacista del periodo ISI en Uruguay queda también evidenciado en la falta de
metas respecto a inversiones y desarrollo tecnologico. Los regimenes de comercio
penalizaban o prohibian la importacion de bienes de consumo mientras que facilitaban el
ingreso de maquinaria y equipo, en un interés por una tasa de crecimiento industrial mas
rapida. Esto implicd que el cambio tecnoldgico se produjera principalmente por la via de la
importacion de tecnologia incorporada a la maquinaria, la cual en general habia sido
desarrollada en contextos muy diferentes al nacional, tanto en términos de precios relativos
de los factores como de los insumos de produccion. A su vez, el modelo estimul6 la
sustitucion de importaciones de bienes de relativamente baja exigencia tecnologica o de
inversion, o de bienes para la produccion de los cuales ya existia capacidad instalada
(Finch, 1986:37; Bértola, 1991:272; Bértola y Bittencourt, 2013:59). La contratacion de

técnicos extranjeros que en muchos casos condujeron importantes empresas de capital

1% Entre 1945 y 1955 el PBI total crecid a una tasa promedio de 4,8% anual, mientras que el PBI industrial lo
hizo a tasas superiores al 6% anual (MOXLAD, consulta del 04/11/15; Bonino, Roman y Willebald, 2012).
En este periodo la industria, por primera vez en la historia del pais, paso a tener mayor peso en el producto
que la actividad agropecuaria. Ver Grafico F.1 del Anexo F.
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nacional, completa las vias de transferencia de tecnologia operada desde las economias

industrializadas. (Barbato, 1986:258).
Como afirma Bértola (1991:283):

“La politica proteccionista termino protegiendo la falta de dinamica tecnologica
de las empresas, el escaso interés y formacion de los empresarios en los aspectos
tecnologicos, su autoreclusion al comodo y seguro mercado interno, asi como la
falta de una politica de calificacion de la mano de obra™.

Segun el precitado autor, si bien durante el periodo ISI existié un proceso de creacion de
capacidades en la practica productiva, mediante el entrenamiento de empresarios, técnicos
y operarios, el tema de la investigacion cientifico-tecnoldgica y de la innovaciéon no tuvo
un papel central en el modelo. De acuerdo con Finch (1986:38), incluso en comparacion
con otros paises de América Latina desde la Segunda Guerra Mundial, el apoyo
institucional y financiero para las actividades de investigacion y desarrollo en Uruguay en
el periodo fue muy deficiente, a pesar del relativamente alto ingreso per cépita del pais y el

alto nivel promedio de logro educativo.

Se observa, por consiguiente, una marcada diferencia entre la politica cientifico-
tecnologica de las dos primeras décadas del siglo XX y la del periodo de ISI: en este
ultimo, se diluye en general el papel del Estado como organizador de dicha politica. Sin
embargo, esta caracterizacion general encuentra una importante excepcion en la actividad
agropecuaria, que continu6 siendo una fuente demandante de conocimientos y tecnologias

desarrolladas localmente.

En efecto, durante la década del ’30 continuaron las actividades en las Estaciones de
Investigacion agropecuarias, y en particular en La Estanzuela comenzé la puesta en
practica de sistemas experimentales rigurosos para la evaluacion de cultivos en todos sus
aspectos. Hacia fines de la década dicho Instituto buscaba afanosamente la adaptacion de
nuevas especies asi como el logro definitivo de una alfalfa uruguaya, que permitieran
superar las limitaciones nutricionales que existian para el crecimiento de la produccion

agropecuaria. Paralelamente, botidnicos de la Facultad de Agronomia, comenzaron el
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analisis sistematico de la flora uruguaya in situ, (Porzecanski y Diaz, 1986:376). A esto se
sumo la creacion en 1932, del Centro de Investigaciones Veterinarias'” en la Facultad de
Veterinaria, con los objetivos de investigacion y diagnostico de enfermedades animales,
medidas para el combate de estas enfermedades, controles zooterapicos € investigaciones

para la mejora de la ganaderia.

En 1935 se cred el Ministerio de Ganaderia y Agricultura a partir del Ministerio de
Industria. Ese mismo afio el primer Ministro de Ganaderia y Agricultura dispuso la
creacion de un marco institucional para la busqueda y el estudio de soluciones al problema
de la insuficiencia forrajera de los campos, asi como por la orientacion de los esfuerzos
hacia el mejoramiento de las pasturas naturales en funcion del conocimiento tecnoldgico
disponible: la Comisién Nacional de Estudio del Problema Forrajero (Astori, 1979:52).
Esta creacion institucional indica claramente la toma de conciencia a nivel oficial sobre la
existencia del problema forrajero en el pais e implico una fuerte intensificacion de los

110

trabajos de investigacion en esta area . La Comision elabord un plan que deberia llevarse

a cabo en coordinacion con La Estanzuela.

Continuando con el sesgo agricola dado a la investigacion durante el periodo batllista,
hasta los afios 60 los principales logros de la investigacion agropecuaria se focalizaron en
el desarrollo de variedades adaptadas en algunos cultivos de grano y forrajeras.
Paralelamente, fue creciendo la capacidad cientifica nacional en diversas disciplinas
bioldgicas o asociadas y se iniciaron relevamientos de recursos naturales: geologicos,
edafoldgicos, botanicos, etc. (Porzecanski y Diaz, 1986:377). Hacia mediados de los ’50
cambiarian los enfoques respecto al problema forrajero, lo que implicaria la desaparicion
de la Comisioén Nacional de Estudio del Problema Forrajero y un freno a la investigacion

en esta area.

Otro proceso relevante iniciado en el Uruguay durante el periodo ISI, y en particular desde
la finalizacion de la Segunda Guerra Mundial, fue el intento de copiar formas y contenidos

de sistemas cientificos-tecnoldgicos existentes en paises desarrollados. Como fue sefialado

199 A partir de 1945 denominado “Centro de Investigaciones Veterinarias Miguel C. Rubino”.
"0°Sin embargo, como sefiala Moraes (2008:152), existe amplia evidencia de que tanto ganaderos como
especialistas de la academia ya planteaban el problema de la cuestion forrajera desde la década de 1910.
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en el Capitulo 4, este proceso -también denominado “isomorfismo” de la politica
cientifico-tecnoldgica- fue comun a la mayoria de los paises latinoamericanos desde
mediados del siglo XX, y en el mismo comenzaron a jugar un rol de difusién importante

organismos internacionales como la UNESCO y la OEA.

El modelo institucional adoptado fue el originado en los Estados Unidos al finalizar la
segunda guerra mundial'''. Uno de los primeros intentos por aplicar dicho modelo en
Uruguay fue la creacion por decreto del Consejo Nacional de Gobierno en 1952, de la
Comisiéon Nacional para Fomento de Laboratorios Tecnologicos e Investigaciones
Industriales y contratar los servicios técnicos de la Fundacion para Investigaciones Armour
del Instituto de Tecnologia de Illinois. La mision técnica de la Fundacion Armour concluyo
recomendando la creacion de un Centro Uruguayo de Investigacion y Desarrollo Industrial,
“independiente de toda organizacion gubernamental o universitaria y dedicado
exclusivamente a la investigacion técnica para la industria”, iniciativa que finalmente no

prosper6 (Cheroni, 2010:18).

Los esfuerzos por reproducir las condiciones y estructura del sistema cientifico
internacional, promovieron el desarrollo de la profesionalizacion del cientifico. En efecto,
pese a que Uruguay contaba con poca tradicion y desarrollo de su comunidad académica,
en este periodo los cientificos se comenzaron a organizar, conformando en 1948 la

Asociacion Uruguaya para el Progreso de la Ciencia (AUPPC) '

. Esta sociedad, que
congregaba a investigadores de diversas areas, especialmente de medicina e ingenieria,
llevo adelante una intensa labor para impulsar y coordinar los esfuerzos cientificos en el

pais (Jung, 2013:34).

Hacia mediados de los ‘50 el modelo de industrializaciéon, que habia estado orientado al
logro de equilibrios de corto plazo y a la captacion y distribucion de rentas podia
considerarse agotado, y la economia entr6 en crisis. Un conjunto de elementos se

combinaron para provocar la crisis del modelo de crecimiento que venia aplicdndose desde

"' Los fundamentos de este modelo —presentados en el Capitulo 2- fueron establecidos en julio de 1945 en el
informe al Presidente presentado por Vannevar Bush con el titulo, “Ciencia, la frontera sin fin”.

"2 Esta Asociacion fue creada tras la Conferencia de Expertos Cientificos organizada por la UNESCO en
Montevideo (Jung, 2013:34).
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los afios ‘30 en el pais: un elemento detonante fue el deterioro de los términos de
intercambio que se combind con el deterioro de la balanza comercial debido a la débil
exportacion industrial y a que el sector agropecuario se encontraba estancado (Bértola,

1991:273).

El poco énfasis del modelo en la competitividad, la innovacién y el desarrollo de
capacidades tecnologicas determinaron un importante atraso tecnoldgico en la industria
manufacturera uruguaya, que habia sido encubierto durante el periodo de las ISI. El atraso
tecnologico de la industria se sum6 al estancamiento del sector agropecuario desde
comienzos de los ‘50'". Esta situacién condujo a fuertes debates sobre el modelo de
desarrollo nacional, y en este marco también el rol del Estado como impulsor de las
actividades cientifico-tecnoldgicas en el pais, aspectos que se analizan en el apartado

siguiente.

En sintesis, durante el periodo denominado de sustitucién de importaciones en el Uruguay
se produce un freno respecto al periodo anterior en el impulso de una politica cientifico-
tecnologica por parte del Estado. El apoyo institucional y financiero para las actividades de
investigacion y desarrollo en el pais en estos afios es muy deficiente, incluso en

comparacion con otros paises de la region.

En este periodo el Estado da un fuerte impulso a la industria nacional mediante la
aplicacion de una politica proteccionista, pero dicha politica no concebia al progreso
técnico como parte de la estrategia de desarrollo industrial sino como un componente
exogeno. Esto implicod que el crecimiento industrial se basara en la importacion de
tecnologia incorporada a maquinaria y equipos que habian sido desarrollados en contextos

muy diferentes al nacional.

Pero ademas de tecnologia, durante el periodo ISI -y en particular desde la finalizacion de
la Primera Guerra Mundial- el Uruguay comenz6 a importar modelos de politica cientifico-
tecnologica que estaban surgiendo en paises desarrollados, sin que mediaran procesos de

evaluacion critica ni de contextualizacion de los mismos a la realidad del pais. Estos

3 Ver Anexo F.

148



procesos evidencian una importante paradoja: durante el periodo ISI se sustituyen
importaciones de bienes de consumo industrial, pero aumentan las importaciones de
tecnologias y de modelos de politica que puedan dar sustento al desarrollo de la industria

en el mediano y largo plazo.

Finalmente, cabe destacar que se observa durante el periodo una importante asimetria entre
la politica cientifico-tecnoldgica implementada a nivel industrial y a nivel del sector
agropecuario. A diferencia de lo que ocurri6 con la industria, la tecnologia agropecuaria
ocup6 un primer plano en las preocupaciones nacionales, lo cual se ve reflejado en la

politica que impuls6 los dos desarrollos sectoriales (Barbato, 1986:258).

5.3- Institucionalizacion de la politica cientifico-tecnologica (1960-1967)

Hacia fines de los ‘50 y comienzos de los ‘60 se esbozaron dos proyectos de reforma del
Estado: por un lado, un proyecto liberal, que proponia disminuir la incidencia del Estado
en la economia para dar mayor lugar a la iniciativa privada; por otro lado, un proyecto
desarrollista, que hacia hincapi¢ en aumentar la capacidad politica y técnica del Estado,
para permitirle jugar un papel central en el impulso al desarrollo planificado de la
economia. El proyecto liberal reivindicaba el papel del “Mercado” y cuestionaba los
“excesos” del Estado batllista. El proyecto desarrollista clamaba por una politica cientifica
y por un desarrollo econdémico y social racionalmente orientado por el Estado. Para el
proyecto liberal, Uruguay precisaba menos Estado, para el desarrollista, en cambio, el pais

necesitaba un Estado diferente (Filgueira et al, 2004).

La oposicion entre ambos proyectos de pais ha estado presente en la discusioén y accion
politica en el Uruguay hasta nuestros dias, con periodos en los cuales ha predominado, con
diferente énfasis, uno u otro modelo. Durante el periodo que se analiza en este apartado,
que corresponde a la primera institucionalizacion de la politica cientifico-tecnolédgica en el
pais, aunque convivieron ambos proyectos tienen una importante influencia las ideas
desarrollistas; como sefalan Filgueira et al (2004:192): “Durante los arios 60 [...], la

accion del Estado se inspira mas en el libreto desarrollista que en la partitura liberal .
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La década del ‘60 marca un hito en el proceso de institucionalizacion de la politica
cientifico tecnoldgica en Uruguay. Siguiendo una linea de institucionalizacion de la gestion
de las politicas en ciencia y tecnologia, que reproducia el modelo instaurado en los Estados
Unidos, el gobierno uruguayo instalado en marzo de 1959, después de promulgar la Ley de
Reforma Cambiaria y Monetaria''?, cre6 dos instituciones que operarian como elementos
constituyentes del sistema cientifico y tecnologico nacional: en 1960 la Comision de
Inversiones y Desarrollo Econémico (CIDE) y en 1961 el Consejo Nacional de

Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICYT) (Cheroni, 2010:18).

A esto se sumd una importante reorganizacion y nuevo impulso de las instituciones del
sistema cientifico tecnoldgico agropecuario a inicios de la década del ‘60, en particular a
partir de una transformacion profunda del entonces denominado Ministerio de Ganaderia y

la creacion en su orbita del Centro de Investigaciones Agricolas Alberto Boeger (CIAAB).

Asimismo, en el periodo se crearon nuevas instituciones con cometidos relacionados con la
promocion de la tecnologia industrial. Entre estas ultimas cabe destacar la creacion en
1963 del Centro de Productividad Industrial'", organismo paraestatal con funciones
fundamentalmente dirigidas a la capacitacion de los niveles gerenciales y de supervision de
la industria; y en 1965 del Laboratorio de Analisis y Ensayos'' con el objetivo de proveer
asistencia en el control de calidad a las nuevas industrias exportadoras, en un intento del

pais para generar y hacer disponibles tecnologias apropiadas (Finch, 1986:37).

Los préximos parrafos profundizan en el proceso de creacion y funcionamiento en sus
primeros afios de la CIDE y del CONICYT, asi como de reorganizacion institucional del

sistema cientifico tecnoldgico agropecuario durante la década del ‘60.

"4 La Reforma Cambiaria y Monetaria aprobada en diciembre de 1959 inaugur6 la transicién hacia otra

configuracion econdmico-social, basada en la liberalizacion (el repliegue del dirigismo estatal), la apertura
comercial y financiera, y el crecimiento exportador (Yaffé, 2010:10). Cabe sefialar que esta reforma no fue
aplicada cabalmente en los afios siguientes sino que esta transicion habra de durar unas tres décadas (Finch,
1998).

'3 Esta institucion pasaria a denominarse Centro Nacional de Tecnologia y Productividad Industrial (CNTPI)
a partir de 1973.

% A partir de 1975 pasaria a denominarse Laboratorio Tecnolégico del Uruguay (LATU).
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5.3.1- La creacion de la CIDE

La CIDE fue creada el 27 de enero de 1960 por medio de un decreto del Ministro de
Hacienda del primer gobierno del Partido Nacional, Juan Eduardo Azzini. En dicho decreto
se le encomendaba a la CIDE formular planes organicos de desarrollo econdmico,
proyectar y buscar su financiacion interna y externa, coordinar toda labor tendiente a
aumentar la productividad nacional y vigilar la puesta en practica de los planes que
aprobaran. Esta Comision estaria integrada por el Ministro de Hacienda, quien la presidiria,
y ademas por los Ministros de Obras Publicas, Industrias y Trabajo, Ganaderia y
Agricultura, por el Contador General de la Nacion, el Director de Crédito Publico y un
Director del Banco Republica. Posteriormente, por medio de un nuevo decreto, se
incorpord al presidente del Consejo Departamental de Montevideo y al Ministro de

Relaciones Exteriores (Bittencourt et al, 2012:89).

La creacion de la CIDE evidenciaba la creciente preocupacion del gobierno uruguayo por
la planificacién econdmica, lo cual se produce en un contexto de posicionamiento de este
tema en toda América Latina que se relaciona con la actividad de la CEPAL, cuyos
desarrollos influyeron de forma inequivoca sobre los trabajos de la CIDE (Bértola
1991:53). El paradigma estructuralista de la CEPAL'", se conoci6 por primera vez en la
Facultad de Ciencias Economicas de la Universidad de la Reptblica en 1950, cuando en el
curso de Economia Politica Il se comenz6 a estudiar a fondo el Informe de CEPAL de
1949'% . Ese informe significo, para esas generaciones de economistas, descubrir una
realidad que el pensamiento neoclasico ignoraba. También la cooperacidon externa,
canalizada a través de la Alianza para el Progreso reforz6 en Uruguay como en toda

América Latina la idea de la planificacion, y la ayuda externa se ligd indisolublemente a la

"7 El estructuralismo es una teoria econdmica referida al desarrollo, y que sostiene que el deterioro de los
términos de intercambio en el comercio internacional, con un esquema centro industrial-periferia agricola,
reproduce el subdesarrollo y amplia la brecha entre paises desarrollados y paises subdesarrollados. Como
consecuencia de ese diagndstico, el estructuralismo sostiene que los paises no desarrollados deberian tener
Estados activos, con politicas econdmicas que impulsen la industrializacion, para alcanzar una situacion de
desarrollo autéonomo.

118 Refiere al Informe elaborado por R. Presbich (1949): “El desarrollo econémico de la América Latina y algunos de sus principales problemas”’ CEP AL,

Santiago de Chile.
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realizacion de cambios internos, al esfuerzo propio y a la programacioén ordenada del

futuro (Bittencourt et al, 2012:88)'"°.

La creacion de la CIDE obedecia a la necesidad de apoyarse en diagndsticos serios y en
desarrollar capacidades estatales para respaldar la transformacion productiva. Uruguay, a
diferencia de otros paises de la region, no tenia experiencia en planificacion, por lo cual el
gobierno del Partido Nacional acudio a la tnica institucion que podia ofrecerle recursos
humanos aptos para el desafio planteado: la Universidad de la Republica, y en particular de
la Facultad de Ciencias Econdmicas y de Administracion, que habia sido creada en 1932

(Garce, 2011:33).

En 1961 se constituyo la Secretaria Técnica de la CIDE'®

de Garcé (1999:59):

, a partir de lo cual, en palabras

“La CIDE se transformo en un calificadisimo think tank, que realizo una
exhaustiva consultoria de la realidad nacional, de la que emergio un panorama
claro de la crisis nacional y un ambicioso programa de reformas estructurales”.

De acuerdo a Bittencourt et al (2012:89) se pueden identificar diferentes etapas de trabajo
de la CIDE. En una primera etapa, entre 1962 y 1963, la organizacidon se concentré en
recopilar, sistematizar y producir informacion econdémica y social, con la cual pudiera
construirse un diagnostico del Uruguay, lo cual incluyd la estimacion del PBI, la
preparacion de las primeras Cuentas Nacionales de Uruguay; y el Censo de Poblacion y
Vivienda. Sobre esta base la CIDE elabor¢ el Estudio Econdmico del Uruguay, publicado
en 1963, donde se formulaba un diagndstico completo de la situacion del pais, y cuyas

conclusiones tuvieron un fuerte impacto publico '*'. En 1964, el Poder Ejecutivo

19 Bl lanzamiento de la Alianza para el Progreso, en marzo de 1961, dio un fuerte impulso a la difusion de
las nuevas ideas sobre el desarrollo latinoamericano. De acuerdo a la mecdanica establecida en la Carta de
Punta del Este, el gobierno de EE.UU. ofrecia apoyo financiero a aquellos paises que presentaran programas
de desarrollo “amplios y bien concebidos” (Garcé, 2011:33).

20 El primer Secretario Técnico de la CIDE (periodo 1960-1967) fue el economista uruguayo, Enrique
Iglesias.

2! Luis Faroppa, investigador de la CIDE que habria de ser el primer Director de la Oficina de Planeamiento
y Presupuesto (OPP) caracterizaba a la economia uruguaya en 1965 de esta forma: “a) una estructura
agraria que traba el desarrollo nacional, b) una estructura del comercio exterior que continiia dependiendo
de los rubros carne y lana, c) una estructura industrial inadecuada que seguia dependiendo del exterior
desde el punto de vista tecnologico, d) una estructura bancaria privada que no se organizo sobre la base de
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institucionalizé la CIDE vy le encargd la realizacion de un Plan Nacional de Desarrollo
Economico y Social (PNDES), dando lugar al comienzo de una segunda etapa del trabajo,

en la cual los distintos grupos se abocaron a la tarea de elaboracion de planes sectoriales.

En el afio 1963 la Secretaria Técnica de la CIDE estaba compuesta por 107 expertos: 45
uruguayos (de los cuales 26 eran contratados y 19 pases en comision) y 62 extranjeros. Sin
embargo, fueron cerca de trescientos especialistas uruguayos los que colaboraron en la

tarea de elaboracion de los diagnosticos, planes y proyectos (Bittencourt et al, 2012:92).

A fines de 1965 la CIDE puso a disposicion del gobierno su producto més importante: el
Plan Nacional de Desarrollo Economico y Social (1965-1974). De acuerdo a Garcé
(1999:66), a través del PNDES, la CIDE realiz6 una propuesta de cambio que implicaba
una transformacion estructural radical, que, tenia como postulado central la reivindicacion
de la programacion “cientifica” del desarrollo'*?. Segun el precitado autor, las reformas
estructurales debian permitir un progresivo incremento de la productividad en todos los
sectores involucrados en el proceso econdémico, lo cual se concebia a partir de la
introduccion de insumos racionales en todo el proceso, desde la propia “planeacion” de la

estrategia hasta la introduccion de innovaciones tecnologicas en el proceso productivo.

Dentro del conjunto de reformas propuestas en el PNDES, el Plan Agropecuario constituia
el nucleo central, dada la relevancia del sector en la estructura productiva del pais. La
CIDE proponia un cambio de las formas de tenencia de la tierra -latifundios y minifundios-
vinculadas al atraso tecnologico que llevaba al pais al estancamiento, el fortalecimiento y
tecnificacion del Ministerio y el mejoramiento de los servicios de asistencia al productor.
En lo que refiere al Plan Industrial, la meta principal era pasar de una promocioén
«indiscriminada» a otra «selectiva» para estimular la eficiencia productiva. Para ello, se
proponia una Ley de Promocion Industrial, la creaciéon de un Banco de Promocion y la

reforma del Ministerio de Industrias, entre otras medidas. Pero también habia analisis

la promocion del desarrollo nacional, e) una estructura estatal inadecuada para el cumplimiento de los fines
del desarrollo”, Faroppa (1965), citado por Bértola y Bittencourt (2013:67).

122 Esta propuesta form¢ parte de la corriente racionalizadora y planificadora de la época, expresada en
América Latina por la propuesta de CEPAL, en EE.UU. por la Administracién Kennedy y en Europa por el
auge de la programacién econémica.
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sectoriales y recomendaciones especificas para otro conjunto muy diverso de areas de la
economia, incluyendo Energia, Transporte, Comunicaciones, Turismo, Educacion,
Vivienda, Planeamiento Territorial, Agua y Servicios Sanitarios, Salud, Administracién
Publica, Tributaciones, Seguridad Social, Comercio Exterior, Sistema Financiero y Precios

(Garce 2011:36).

Aunque no se haya presentado de forma independiente a los planes sectoriales, la
referencia a la necesidad de una politica cientifico tecnologica més activa es transversal a
las diferentes propuestas de la CIDE. Se transcriben aqui algunos pasajes del Plan

Agropecuario que reflejan claramente esta preocupacion:

“Es fundamental referirse a los aspectos relacionados con los servicios de
investigacion y extension, especialmente si se tiene en cuenta que el origen del

insuficiente desarrollo del sector ha sido un estancamiento tecnologico” |...]
(CIDE, 1967:19)

“El pais carece en la actualidad, de los resultados de largos y pacientes anos de
investigacion que pudieran proporcionar respuestas a los numerosos aspectos
técnicos involucrados en un mejor uso de la tierra” [...] (CIDE, 1967:20)

“La unica alternativa de desarrollo posible, consiste entonces en un cambio
sustancial de los modulos tradicionales de produccion, sustentado en una
modernizacion institucional que promueva aceleradamente la realizacion de las
tareas basicas de investigacion y extension”’ (CIDE, 1967:26).

Dado el énfasis puesto en la investigacion cientifica y en el progreso técnico y su papel
clave en el desarrollo econdmico y social del pais, las propuestas de la CIDE —con base a
su vez en las ideas y postulaciones de la CEPAL- se pueden considerar un punto de
referencia en la discusion sobre politicas cientifico tecnoldgica a nivel nacional'>.

En febrero de 1966 el Consejo Nacional de Gobierno aprobd formalmente el PNDES de la
CIDE. Sin embargo, el mismo no fue aplicado integramente, ni de forma inmediata, sino
que se tomaron y se llevaron a la practica algunas recomendaciones aisladas y no de forma

simultanea. Fue asi que nacid la extendida leyenda del “fracaso” de la CIDE. De todas

'2 En su “manifiesto” de 1948, Prebisch atribuia las diferencias en el desarrollo de un grupo de paises

denominados “centrales” con otro constituido por los paises llamados “periféricos” a la difusion lenta e
irregular del progreso técnico en la economia internacional (Hounie et al, 1999:9).
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maneras, el esfuerzo de planificacion realizado dejé un amplio legado en varios planos:
produccién de informacién y conocimiento econdémico y demografico a nivel nacional'**,
cambios en la agenda politica y en la percepcion de los problemas del pais por parte de los
grupos sociales, renovacion de las ideologias partidarias, reformas en las politicas publicas
y modernizacion de las estructuras del Estado (Garcé, 2011:37). Como senala el precitado
autor, asociado al trabajo de la CIDE se da un punto de inflexion en la incorporacion de
conocimiento especializado acerca del pais y en la incorporacion de técnicos al proceso de
elaboracion e implementacion de las politicas puiblicas. Respecto a este ultimo punto, cabe
resaltar que la propia CIDE fue incorporada definitivamente al andamiaje institucional con

el nombre de Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP) en la reforma constitucional de

1967.

5.3.2- La reorganizacion del sistema cientifico-tecnolégico agropecuario

El sistema cientifico-tecnologico agropecuario en Uruguay comenzd a experimentar
importantes cambios a partir de la segunda mitad de la década del ’50. Entre 1957 y 1963
se conformaron las bases para lo que después seria una nueva fase de actividad, apoyada en
reorganizaciones de La Estanzuela y la Facultad de Agronomia y el advenimiento de la
Comisiéon Honoraria del Plan Agropecuario (Astori, 1979:31). Esta reorganizacion
institucional, que implicé un fuerte empuje estatal a las funciones de investigacion y
extension, es la cristalizacion en el pais de la influencia directa de las teorias de la
modernizacion, que se habian extendido desde la segunda posguerra en América Latina

(Bianco, 2008:211)'%.

124 Aunque no especificamente sobre capacidades cientifico-tecnologicas.
125 Bajo esta influencia, se inicia en el continente latinoamericano un proceso de creacion de instituciones
publicas descentralizadas regionalmente, pero frecuentemente atadas a la oOrbita de los ministerios de
agricultura, sustentadas en dos ideas basicas: i) la importancia del cambio técnico en la agricultura como
factor fundamental para el desarrollo del agro y del medio rural en su conjunto; y ii) la conviccion de que la
tecnologia necesaria para promover la modernizacion (en este caso agricola) estaba disponible a nivel
internacional por lo cual bastaba con difundirla y aplicarla al contexto latinoamericano. En consecuencia, se
cred una serie de instituciones publicas en los distintos paises latinoamericanos, fundadas a semejanza del
sistema estadounidense de Land Grant University and Experiment Station, con el cometido de desarrollar
actividades de investigacion adaptativa de tecnologia y asistencia técnica para su transferencia al sector
productivo (Trigo y Pifieiro, 1981, citado por Bianco, 2008:211).
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En 1957 se cred por Ley'*® un Plan de Mejoramiento Técnico de la Explotacion
Agropecuaria y una comisiéon — la Comision Honoraria del Plan Agropecuario- para la
direccion y vigilancia de la aplicacion del Plan. Dicha Comisién, comenzd a actuar en
1961, dando un fuerte impulso a los procesos de generacion y difusion de tecnologia
agropecuaria, en particular orientada a aumentar la productividad por hectirea de la
ganaderia tradicional, para lo cual contd con un préstamo del Banco Mundial (Astori,
1979:65-69; Porzecanski y Diaz, 1986:377). Como sefala Bianco (2008:211), el Plan
Agropecuario constituyd el ejemplo mas claro de la concepcion de oferta estatal de
soluciones tecnoldgicas, consistente en la promocidon de un paquete tecnologico de pasturas
mejoradas y artificiales importado de Nueva Zelanda a los efectos de aumentar la

productividad ganadera'”’.

También en 1961 se cred el Centro de Investigaciones Agricolas Alberto Boerger '**
(CIAAB) como continuador del Instituto Fitotécnico y Semillero Nacional La Estanzuela.
La reestructura se desarrolld en el marco de las medidas adoptadas para enfrentar las
causas del estancamiento del sector agropecuario, que implicaba la necesidad de
reorganizar los estudios analiticos sobre la realidad econémico-productiva del pais (INIA,
2010:27). En dichos afios se da una nueva orientacion a la estacion experimental: se aleja
de la concentracion histérica en la genética vegetal, y avanza hacia un programa de
investigacion multidisciplinario mas integrado en el cual recibieron especial impulso las
lineas de investigacion que podian servir de apoyo al desarrollo de la tecnologia que estaba
promoviendo el Plan Agropecuario (Astori, 1979:69; Bianco, 1999:54). El modelo de
desarrollo agropecuario también habia cambiado: mientras el reformismo de principios del
siglo XX habia tomado como referencia a Alemania, desde fines de los ‘50 el patron de

desarrollo paso a ser Nueva Zelanda (INIA, 2010:27).

126 L ey N° 12.394 de 28 de junio de 1957.

127 La aplicacion de estos paquetes tecnologicos importados de Nueva Zelanda enfrent6 sin embargo graves
dificultades, dado que no fueron consideradas adecuadamente las diferencias que existian entre dicho pais y
Uruguay en cuanto a la calidad de los suelos, las propiedades fisicas de los mismos, la pluviosidad, las
temperaturas, entre otros aspectos (Astori, 1979:70).

28 En honor al cientifico fitotecnista aleman que fuera Director de Instituto del Semillero Nacional La
Estanzuela entre 1914 y1957.

156



Para desplegar las nuevas lineas de investigacion del CIAAB, durante los primeros afios de
la década del *60 el gobierno realizé fuertes inversiones en infraestructura y equipamiento,
y aumentd considerablemente el personal técnico de la institucién'®’ (Astori, 1979:71).
Asimismo, se realizaron convenios de cooperacion técnica con el IICA, la FAO, el PNUD
y la AID para potenciar la investigacion, lograndose mediante esta modalidad la presencia
de especialistas calificados del exterior, y un aporte econdémico importante para el

desarrollo operativo (INIA, 2010:30).

En la Universidad de la Republica también se produjeron en el periodo cambios
organizacionales que fortalecieron las capacidades cientificas del sector agropecuario. En
1963 se inauguro la Estacion Experimental de Paysandu, en el marco de una reformulacion
del Plan de Estudios de la Facultad de Agronomia. En dicha Estacion se desarrolld un
nuevo sistema de ensefianza para los alumnos de 4° afio de Facultad de Agronomia con
orientacion agricola-ganadera, a través de programas de investigacion cientifica. Durante
esta etapa, se construyeron y adaptaron edificios, laboratorios e instalaciones de campo, y
se fomento la formacion del plantel docente en centros de posgrado del exterior. La labor
de la Estacion Experimental se expandié rapidamente, traduciéndose en numerosas
publicaciones de investigacion y divulgacion (Astori, 1979:75). En 1966 la Estacion
Experimental pasaria a denominarse “Dr. Mario A. Cassinoni” (EEMAC) en honor al
Rector que impulsara las actividades de investigacion en la Universidad a principios de la

década del ’60.

También en 1963 se generaron nuevas instalaciones para investigacion en el Centro de
Investigacion Veterinaria Miguel Rubino. Si bien este Centro habia sido creado en la
década del 30 recién en la década del *60 obtendria financiamiento adecuado para el
cumplimiento de sus cometidos. Una de las principales actividades del Centro era el
desarrollo de un programa nacional para el control de la fiebre aftosa en el ganado (Bianco,

1999:55).

12 Hacia 1965 el personal del CIAAB se componia por 58 técnicos profesionales universitarios, 20 técnicos
rurales y peritos agronomos, 19 administrativos, 14 artesanos especializados, 175 trabajadores de apoyo en el
campo y talleres, lo que sumaba 258 personas. Ademas se contaba con 16 funcionarios de organismos
internacionales y becarios de la Escuela de Posgrado que se habia creado en la Estacion en acuerdo con el
IICA (INIA, 2010:31).
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La reorganizacion de las instituciones agropecuarias, el importante nivel de inversion en
infraestructura y en actividades cientifico-tecnoldgicas en el sector, y el apoyo extranjero
tanto técnico como financiero para el desarrollo agropecuario se tradujeron en un impulso
importante a la investigacion en esta area durante la década del ‘60. En particular entre
1964 y 1973 se verifica el maximo nivel de actividad experimental y de campo en relacion
a los temas mas importantes de la problematica ganadera, con la EEMAC y el CIAAB
ocupando la vanguardia en dicho proceso (Astori, 1979:75). El establecimiento del
régimen militar en 1973 implicaria una pérdida de impulso —aunque no un freno total- en

dicha actividad.

5.3.3- La creacion del CONICYT

Desde inicios de la década del ‘50 diversos actores en el pais venian planteando la
necesidad de crear una instancia institucional para organizar la ciencia nacional, en un
contexto regional signado por la influencia del “desarrollismo” y las teorias de la
modernizacion que asignaban un rol estratégico al conocimiento cientifico para el progreso

de los paises (Jung, 2013:33).

A nivel nacional, una de las claves para entender el creciente posicionamiento de los temas
de institucionalizacion de la ciencia y tecnologia estad en el proceso de discusion que se dio
a partir de la segunda mitad de los ‘50 en el seno de la Universidad de la Republica sobre
la necesidad de avanzar en una reestructura académica que posibilitara la construccion de
una “Universidad Nueva”. Este impulso renovador se propuso superar la tradicional
orientacioén profesionalista que habia definido a la Universidad hasta el momento y puso
énfasis en el fomento a la investigacion cientifica asociada a la docencia y en reforzar su
insercion en la sociedad (Jung, 2013:35). En particular durante el rectorado de Mario A.
Cassinoni (1956-1962) se concretaron algunas medidas importantes tendientes a “favorecer
estandares generalizados de excelencia”; la aprobacion del reglamento del Régimen de

130

Dedicacion Total para los investigadores en 1958 " y la creacion de la Comision de

BOE] Régimen de Dedicacion Total fue creado con el objetivo de “fomentar el desarrollo integral de la
actividad docente estimulando dentro de ésta especialmente la investigacion y otras formas de actividad
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Investigaciones Cientificas en 1957 y su reformulacion en 1960 fueron acciones
significativas en este sentido. Al mismo tiempo, se comenz6 a pensar en la creacion de
institutos de investigacion comunes a varias facultades. Este impulso a la investigacion se
enmarcaba en un panorama regional de fortalecimiento del papel de las universidades en la

creacion de conocimiento cientifico (Markarian et al, 2008%:139)"*".

A mediados de los cincuenta la AUPPC elabor6 y puso a consideracion de la Universidad
de la Republica -a la que estaban vinculados la mayoria de sus asociados-, y del Poder
Ejecutivo un proyecto orientado a la creacion de un Consejo Nacional de Investigaciones

Cientificas que contribuy6 a colocar el tema en la agenda publica (Jung, 2013:34).

En 1959 el gobierno planted por primera vez la creacion de una instancia institucional que
avanzara en la definicion de una politica cientifica en el pais: proyecto instalar un Centro
de Investigacion Cientifica integrado por el Instituto de Ciencias Bioldgicas que dirigia el
Prof. Clemente Estable, el Museo Nacional de Historia Natural asi como por aquellos
institutos de investigacion que eventualmente se crearan. A este Centro, se le asignaban
funciones de coordinacidn y planificacion de la investigacion cientifica en el pais asi como
de formacion de investigadores. Esta propuesta no fue acompanada por los actores
universitarios ni por los representantes de la AUPCC, -en opiniéon de los cuales
correspondia al Estado fortalecer los institutos existentes, evitando la duplicacion de
esfuerzos y la competencia por recursos que eran escasos-, y finalmente no prosper6 (Jung,

2013:37).

En 1961 el Poder Ejecutivo incluyd en el proyecto de ley de Rendicion de Cuentas dos

articulos que disponian la creacion de un Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas

creadora y la formacion de nuevos investigadores” (Art. 36 “Disposiciones Generales” del Régimen de
Dedicacion Total del Personal Docente de la Universidad de la Republica).

3! Estos impulsos reformistas de la Universidad de la Republica continuarian y se adquiririan mayor fuerza
en la década de 1960. En 1967, el Rector O. Maggiolo presentd al Consejo Directivo un “Plan de
reestructuracion de la Universidad de la Republica”. Dicho Plan — que se trataba de un ambicioso programa
de reforma- ponia a la investigacion cientifica y tecnologica en el centro de la actividad universitaria a través
de la formacion de mas y mejor personal especializado y con titulos de posgrado, el aumento de su
dedicacion horaria, la intensificacion de sus relaciones con centros de investigacion mas desarrollados y la
mejora del equipamiento, el instrumental y los materiales de apoyo. Las circunstancias y el modo de
presentacion se vinculaban claramente al legado de la CIDE (Markarian et al, 2008d:18).
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y Técnicas (CONICYT). La Ley de Creacion del CONICYT (Ley N° 13.032 de 7 de
diciembre de 1961, Art. 240 y 241) le asigné por cometido “promover y estimular el
desarrollo de las investigaciones en todos los ordenes del conocimiento™. La Ley aclaraba,

ademas, que

“[...] a tales fines, el referido Consejo administrara y distribuira los fondos que le
estén destinados, pudiendo hacer las adjudicaciones que entendiere convenientes a
favor de particulares, funcionarios publicos o instituciones nacionales, publicas o
privadas, de cualquier naturaleza”.

Dicho organismo, que quedaria bajo la o6rbita del Ministerio de Instruccion Publica y
Prevision Social, estaria dirigido por un Directorio Honorario de once miembros, siete de
los cuales serian designados por el Poder Ejecutivo y cuatro por la Universidad de la

Republica.

Como fue visto en el Capitulo 4, los origenes del CONICYT tienen estrecha relacion con
procesos ocurridos en toda América Latina y gran parte del mundo, y se fundamentan
conceptualmente en el contrato social establecido entre ciencia y Estado a mediados de
siglo XX y en el denominado modelo lineal de innovacion (Davyt, 2011:100). La misma
Ley de Creacion, asi como el Decreto Reglamentario, estuvieron directamente inspirados
en precedentes latinoamericanos -en particular el de Argentina- de Consejos de
Investigacion cuya mision es fundamentalmente la de un Fondo de Promocion de la

Investigacion (Garcia y Spaey, 1968:24).

La Ley de Creacion del CONICYT se alejaba bastante de la propuesta inicial de la AUPPC,
que habia contado con el respaldo de la comunidad cientifica y de las autoridades de la
Universidad de la Republica. Ambas instituciones criticaron con dureza el procedimiento
que dio origen al CONICYT asi como el excesivo predominio del Poder Ejecutivo en ¢l;
sin embargo, una vez que el mismo comenzd a funcionar consideraron que era posible
incidir para que su actividad finalmente resultara beneficiosa para el pais, y que la
Universidad no debia permanecer ajena a la definicion de politicas nacionales de ciencia y

tecnologia (Jung, 2013:43).

El CONICYT inicio sus actividades a fines de 1962, luego que el Poder Ejecutivo aprobo

su Decreto Reglamentario y nombrd sus representantes, todos investigadores de reconocida
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trayectoria cientifica en el pais. Sus primeras acciones estuvieron dirigidas a la definicion
de un Plan de Investigaciones al mismo tiempo que design6 diversas comisiones abocadas
a temas de investigacion considerados prioritarios a nivel nacional. En contradiccion con
las declaraciones ministeriales sobre la importancia del tema, en general el CONICYT ha
tenido escaso apoyo politico, lo que se evidencia en una dotacidon presupuestal infima, para
“promover la investigacion en todos los o6rdenes del conocimiento”, y en muy escaso
personal técnico, situaciones ambas que comprometieron sus posibilidades de accion e
impidieron el cumplimiento de los objetivos institucionales (Beri et al,1988:150; Jung,

2013:47).

Un informe de consultoria contratado por la UNESCO en el afio 1967 afirmaba que a pesar
de la creacion de una institucionalidad especifica para el fomento de la ciencia y la
tecnologia en Uruguay, y de los planes de desarrollo formulados por la CIDE, el pais
carecia de una politica nacional cientifico-tecnologica (Garcia y Spaey, 1968:25). Al igual
de lo que, segin Herrera (1971:133) ocurria en otros paises de América Latina en esos
afios, el recientemente creado CONICYT, aunque con una denominaciéon y cometidos
similares al de otras organizaciones de su tipo localizadas en paises desarrollados, durante

este periodo constituyd poco mas que una fachada principalmente formal y declarativa.

La observacion de UNESCO para Uruguay —reafirmada posteriormente por varios autores-
refleja una importante divergencia entre la politica cientifica explicita de la época,
expresada en el disefio institucional y en la planificacion estratégica, y la politica cientifica
efectivamente implementada, lo que, de acuerdo a la conceptualizacion de Herrera
(1971:134) evidencia contradicciones de la politica declarada con el proyecto de desarrollo

nacional.

El informe de UNESCO, también brinda algunas pistas respecto a las contradicciones
subyacentes, al identificar la existencia de objeciones en distintos grupos nacionales en lo
que respecta la necesidad de una politica cientifico tecnologica. Dichas objeciones, segun
el citado informe, provenian de tres grupos: i) los propios hombres de ciencia temerosos de
perder la tan preciada libertad académica de investigar sin interferencias en el tema que
ellos deseen; ii) las instituciones en los cuales se realizan o deberian realizarse las

investigaciones, que la veian como un peligro potencial de tener que ceder su propia
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autoridad para decidir lo que se va a hacer y su libertad para discutir directamente con el
Gobierno proyectos y presupuestos; iii) los economistas para quienes politica cientifica o
planificacion de la ciencia es un concepto espurio: para ellos la ciencia pura no deberia ser
objeto de planificacion mientras que el componente tecnologico deberia estar en manos de
quienes planifican el desarrollo econdmico (Garcia y Spaey, 1968:17-18). En los tres casos

se encontraba siempre el mismo factor: el temor a perder la libertad de accion.

La misiéon de UNESCO de 1967 recomend6 a Uruguay la realizacion de un relevamiento
que le permitiera conocer su potencial cientifico-tecnologico. Siguiendo dichas
recomendaciones, a principios de los *70 el CONICYT realiz6 los primeros esfuerzos de
generacion de indicadores en esta area utilizando metodologias homologadas a nivel

internacional (ver Recuadro 5.1).

Recuadro 5.1- Generacion de Indicadores de CTI en Uruguay:
El primer intento de medir el Potencial Cientifico-Tecnolégico nacional

Siguiendo las recomendaciones de UNESCO, durante los afios 1971 y 1972 el CONICYT
trabajo en el primer inventario del potencial cientifico-tecnoldgico nacional, de conformidad
con la metodologia de dicho organismo internacional (Beri et al, 1988:150). A partir del
referido estudio se hizo un primer diagnéstico de caracter macro de los recursos con que
contaba el pais en materia de ciencia y tecnologia lo cual -mas alla de la completitud y calidad
de la informacion relevada, o de su efectiva utilizacidon- constituye un antecedente en la
generacion de capacidades para el disefio de politicas cientifico-tecnologicas basadas en la
evidencia.

El diagnostico realizado en Uruguay indicaba que gran parte de las actividades de investigacion
aplicada y de desarrollo experimental estaban centradas en el Estado con una disociacion muy
marcada de las actividades de investigacion basica que estaban centradas, casi en un 95%, en la
Universidad y con escasa participacion del sector privado.

Cabe destacar que el analisis del primer relevamiento de las capacidades cientifico-
tecnologicas nacionales no pudo ser completado debido a que el equipo de investigadores fue
disuelto con posterioridad al golpe de estado en 1973 (Filgueira, 1988:129).

En sintesis, la década del ‘60 marca un hito en el proceso de institucionalizacion de la
politica cientifico tecnologica en Uruguay. Siguiendo una linea de institucionalizacion de
la gestion de las politicas en ciencia y tecnologia, que reproducia el modelo instaurado en

los Estados Unidos, el gobierno uruguayo cred dos instituciones que operarian como
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elementos constituyentes del sistema cientifico y tecnologico nacional: la CIDE (1960) y el
CONICYT (1961), a lo que se sumo una importante reorganizacién y nuevo impulso de las
instituciones del sistema cientifico tecnoldgico agropecuario bajo la influencia de las
teorias de la modernizacion. El enfoque predominante de las politicas fue el modelo lineal
de oferta, con énfasis en la promocion de la actividad cientifica y la creacion de bienes

publicos de conocimiento por parte del Estado.

En contraste con las politicas cientifico-tecnologicas desarrolladas a comienzos del siglo
XX, en la década del ’60 se verifica en Uruguay una fuerte influencia de corrientes tedricas
desarrolladas a nivel internacional, y la cristalizacion de un proceso de imitacion de
formatos institucionales y enfoques de politica desarrollados en otros contextos
(“isomorfismo” institucional y en las politicas), proceso que, como fue analizado en el
capitulo anterior, fue comun en el periodo para muchos paises de América Latina. Estas
practicas imitativas se producen también en relacion a la tecnologia aplicada, observandose
un intento de extrapolacion de la experiencia de otros paises, en general con un éxito muy

limitado.

A pesar de la creacion durante el periodo de una institucionalidad especifica para el
fomento de la ciencia y la tecnologia (CONICYT), y de su similitud en lo formal a la de
organizaciones de su tipo localizadas en paises desarrollados, la institucionalidad creada
estuvo cuasi-vacia de contenidos, de capacidades en términos de recursos humanos y
financieros, y carente de todo apoyo politico. Utilizando los conceptos desarrollados por
Herrera, se verifica en la década del ‘60 en Uruguay una fuerte divergencia entre la politica
cientifica explicita, expresada en el disefio institucional y en la planificacion estratégica, y

la politica cientifica efectivamente implementada.

La divergencia entre politica cientifico-tecnoldgica explicita e implicita nuevamente parece
tener una excepcion para caso del sector agropecuario. La reorganizacion institucional del
sector agropecuario realizada durante los 60 fue acompafiada de apoyo politico y de
dotacion de recursos que lograron efectivamente impulsar las actividades de investigacion

y transferencia tecnologica en dicho sector.
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5.4- Desmantelamiento del sistema cientifico (1973-1984)

La crisis del modelo de desarrollo de ISI iniciada en la segunda mitad de los ‘50, derivo en
una crisis econdmica que afectd también a las instituciones politicas. Durante toda la
década del ‘60 el pais vivid un proceso de deterioro social, economico y politico con un
notable incremento de la conflictividad, cuyo desenlace seria la dictadura militar a inicios

de los ‘70.

Desde la Oficina de Planeamiento y Presupuesto de la Presidencia de la Republica se habia
elaborado en 1972 un Plan Nacional de Desarrollo para el periodo 1973-1977, aprobado
por el Poder Ejecutivo en abril de 1973, poco antes del golpe de Estado. El gobierno de la
dictadura retom6 la linea del Plan Nacional de Desarrollo 1973-77, que tenia como
fundamentos econdémicos conclusiones e informes elaborados por el ultimo gobierno

democratico.

El Plan Nacional de Desarrollo 1973-77 postulaba que el estancamiento y la inflacion eran
los principales problemas a enfrentar'>>. Para abatir la inflacion se proponia una politica
monetaria restrictiva (aumento de la tasa de interés), una politica salarial de contencion
(desindexacion de los salarios, vinculdndolos exclusivamente a las variaciones de la
productividad), una politica fiscal orientada a la reduccion del déficit de las cuentas
publicas, y una politica cambiaria “realista” para combatir la inflacion. Para superar el
estancamiento, por su parte, se postulaba una estrategia de dinamizacion de la economia
basada en la iniciativa privada (repliegue estatal, fin del proteccionismo arancelario y los
subsidios), la apertura comercial y financiera al exterior, la inversidon extranjera directa y
las exportaciones de productos agropecuarios no tradicionales (Yaffé, 2010:2). Un segundo
Plan Nacional de Desarrollo del gobierno de la dictadura cubriria posteriormente el periodo
1978-82, manteniéndose en la misma linea, aunque con mayor foco en la estabilizacion

cambiaria y de precios, y una profundizacion del modelo liberal.

2 Durante los quince afios transcurridos en el periodo 1957-1972, el PBI de Uruguay habia crecido a una
tasa promedio de 1% anual (MOXLAD, consulta del 4/11/15). Ver Grafico F.2 del Anexo F.
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Uno de los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo 1973-77 era desarrollar una industria
mas diversificada, particularmente con vistas a la exportacion. Para cumplir este objetivo
se constituyeron algunos instrumentos juridicos como la Ley de Promocion Industrial y la
Ley de Inversion Extranjera (Peralta, 2008:172). De esta forma, el gobierno de la dictadura

retomo algunas recomendaciones contenidas en los Planes de la CIDE de 1967.
La Ley de Promocion Industrial (N°14.178 del 18/04/1974) establecia como finalidad:

“[...] la promocion de aquellas actividades industriales que cumplan con los
objetivos establecidos o que se establezcan en los Planes de Desarrollo Econémico
v Social, como condicion para que el Poder Ejecutivo los declare de Interés
Nacional”.

Asimismo, la Ley establecido que el Poder Ejecutivo estaria asesorado por una Unidad
Asesora dependiente del Ministerio de Industria y Comercio, integrada por tres miembros
de reconocida solvencia en la materia. Esta Unidad Asesora de Promocion Industrial
(UAPI) consideraria las solicitudes de Interés Nacional de sectores o actividades
industriales, grupos de empresas o empresas, y cuando corresponda, propondria medidas

promocionales.

Para la aplicacion de medidas promocionales se tenia en cuenta, entre otros aspectos, en
qué medida la solicitud procuraba la “obtencion de mayor eficiencia en la produccion y
comercializacion en base a niveles adecuados de dimension, tecnologia y calidad”. El

respaldo alcanzaba también a:

“[...] programas seleccionados de investigacion tecnoldgica aplicada, orientados a
la utilizacion economica de materias primas nacionales inexplotadas y a la
obtencion o perfeccionamiento de productos del pais, a la capacitacion de técnicos
vy obreros y al contralor y certificacion de calidad” (Art.4° Ley N°14.178).

El Interés Nacional se traducia en la aplicacion de diferentes medidas de asistencia
crediticia directa y franquicias fiscales a las empresas. Esta iniciativa constituye el primer
antecedente identificado en el pais de intervenciones de mercado orientadas
especificamente a fomentar la investigacion aplicada y el desarrollo tecnoldgico en las

empresas industriales.
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De forma complementaria a la Ley de Promocion Industrial se promulgd la Ley de

133 STy
. Para que las disposiciones de

Inversiones Extranjeras también en 1974 (Ley N° 14.179)
ambas leyes pudiesen ponerse en practica se realizaron nuevas modificaciones a la
estructura organizativa y legal del Ministerio de Industria y Comercio, que paso a llamarse

Ministerio de Industria y Energia (Peralta, 2008:178).

Otro cambio institucional asociado al objetivo de reconversion industrial fue el pasaje del
Centro Nacional de Tecnologia y Productividad Industrial (CNTPI) a la orbita de la
Direccién Nacional de Industrias en el afio 1973, y su intento de mayor adecuacion a las
necesidades del sector industrial, empezando a ofrecer, con ayuda internacional,

asesoramiento tecnoldgico a las empresas de varias ramas industriales seleccionadas'**.

En el mismo sentido que las iniciativas anteriormente sefialadas, en 1975 la Ley N° 14.416
(Art. 230) asign6 al LATU una funcion adicional: realizar investigaciones y estudios con el
fin de mejorar las técnicas de elaboracidon y proceso de las materias primas, y desarrollar el
uso de materiales de origen local o mas econdémicos y el aprovechamiento de subproductos

(Bértola et al, 2005:30).

Como resultado del conjunto de medidas de politica econémica adoptado durante la
dictadura, desde la segunda mitad de la década del ‘70 Uruguay vivio una etapa de ajuste
industrial, en el que caminé en contra del proceso sustitutivo de importaciones. Este ajuste
estaba orientado a la sobrevivencia de los méas competitivos, y la mejora en la capacidad de
las empresas sobrevivientes para mantenerse en el mercado interno y especialmente crecer

135

hacia los mercados internacionales (Bértola y Bittencourt, 2013:76) °°. Asimismo, en un

133 Esta ley determinaba algunos mecanismos de control, en la medida que establecia la necesidad de un
contrato de radicacion negociado entre el Poder Ejecutivo y las Empresas Trasnacionales, que serian
autorizadas siempre que las inversiones fueran compatibles con el Interés Nacional (Peralta, 2008:174).

134 Boletin Oficial del Estado (BOE) del Gobierno de Espafia, Numero 123, 24 de noviembre de 1982.
Durante el periodo dictatorial el Ministerio de Industria tuvo acuerdos de colaboraciéon internacional con
PNUD y ONUDI, y desde 1982 un convenio complementario de Cooperacion Técnica en el CNTPI con el
Gobierno de Espaiia. Esta ultima cooperacion tenia como proposito “consolidar la asistencia técnica integral
o consultoria integral que se precisa, en las areas fundamentales de gestion de la empresa, para permitir a
estas mejorar sus condiciones de competitividad en base a su propia capacidad técnica de gestion, lo que es
congruente con la politica de liberalizacion de la economia propiciada por el Gobierno” (BOE, N°123,
1982:13538).

133 En el periodo 1973-1984 el peso de la industria en el PBI total aumenta de 22% a 31% (Bonino, Roman y
Willebald, 2012). Ver Grafico F.1 del Anexo F.
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contexto de cierre de los mercados tradicionales'*® y de fuerte afinidad ideologica entre los
regimenes dictatoriales de la region, la apuesta a la diversificacion de la oferta exportadora

se complementd con una estrategia de reinsercién comercial en la regién (Yaffé, 2010:3)"7.

En los Planes Nacionales de Desarrollo, el gobierno de la dictadura también hizo explicita
su politica cientifico-tecnoldgica. En efecto, uno de los capitulos del Plan Nacional de
Desarrollo 1973-1977 (Vol.7 Cap. XIII) estableci6 las “bases” de dicha politica, dejando
para una etapa posterior la formulacion del correspondiente programa de desarrollo
cientifico-tecnologico, tarea que asigno a la OPP en colaboracion con el CONICYT (Beri
et al, 1988:149). En el capitulo se sefalaba que la investigacion cientifica y tecnologica
debia vincularse fundamentalmente al esfuerzo del sector exportador, al incremento de la
produccion agropecuaria e industrial, el mejoramiento de la calidad de los productos, a un
mejor aprovechamiento de la inversion publica en la infraestructura tecnoldgica, asi como
un adecuado uso de la ayuda externa para el sector. Algunos de los contenidos sobre
politica cientifico tecnoldgica incorporados en el Plan Nacional de Desarrollo 1973-1977
estaban basados en el documento “Bases del Plan de Desarrollo Cientifico” que habia sido
elevado por el CONICYT al Poder Ejecutivo en 1972 (UNESCO, 1979:488). Dicho
documento resumia la posiciéon del CONICYT en relacion al desarrollo cientifico y a su
proyeccién social y econdmica, estableciendo objetivos, metas y programas de mediano

alcance con los cuales se aspiraba revitalizar el sistema cientifico tecnoldgico nacional.

De igual modo, en algunos de los Conclaves Gubernamentales realizados durante el
periodo militar también se establecieron lineamientos generales de politica cientifico-

tecnologica'**. El Cénclave Gubernamental de Solis (diciembre de 1977) fijaba entre sus

¢ En 1973 se produjo el cierre del mercado europeo, que era el principal destino de la produccion cérnica
uruguaya, provocando una caida del volumen y del precio de las exportaciones de dicho producto.

57 En agosto de 1974 se suscribi6 el Convenio Argentino Uruguayo de Cooperacion Econémica (CAUCE),
que entrd en vigencia a partir del 1° de enero de 1975 y puso en marcha un cronograma de liberalizacion
comercial entre ambos paises que culminaba el 1° de enero de 1976. Por otra parte, en junio de 1975 se
suscribid el Protocolo de Expansion Comercial (PEC) con Brasil, acordandose iniciar negociaciones para
establecer un programa de liberalizacion comercial entre ambos paises (Yafté, 2010:3).

13 Tras el golpe de Estado de junio de 1973, se comenzaron a celebrar “Cénclaves Gubernamentales”, que
formaron parte del ambito de toma de decisiones de la nueva institucionalidad. Los Conclaves revisaban los
Planes y establecian nuevos lineamientos. En ellos participaba generalmente el presidente de la Republica,
sus ministros, el presidente del Banco de la Republica (BROU) y el vice-Presidente del Banco Central
(BCU), los Comandantes en Jefe de las Fuerzas Armadas y el Jefe del Estado Mayor Conjunto.
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lineamientos: “propender a un sistema de evaluacion privada y social de las tecnologias a
incorporar y, de ser requerido, colaborar con el sector privado en la negociacion de las
mismas” (Beri, 1988:179). Asimismo, como pauta para el sector educativo establecia:
“promover la participacion activa de la Universidad en el asesoramiento de las
investigaciones cientificas y técnicas de interés nacional proyectadas por las instituciones

publicas y privadas” (UNESCO, 1980:2).

Durante el Cénclave Gubernamental de 1977 se decidio la conveniencia de organizar el
Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia y se defini6 el disefio del primer Plan Nacional
de Desarrollo Cientifico Tecnoldgico a coordinarse con el Plan Nacional de Desarrollo
Economico y Social para el periodo 1978-82 (UNESCO, 1979:490). En el Plan Nacional
de Desarrollo 1978-82, a partir de un balance critico sobre la acciéon del CONICYT, se
definié que la conformacion del Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia estuviera a
cargo del Ministerio de Educacion y Cultura (MEC), conjuntamente con la Secretaria de
Planeamiento, Coordinacion y Difusion (SEPLACODI) creada durante el régimen militar.
Una vez constituido el sistema, el 6rgano competente deberia proponer un Plan Nacional
de Ciencia y Tecnologia. Finalmente, en el Conclave Gubernamental de Piriapolis (1981),
se introdujo un nuevo giro respecto a las responsabilidades en materia de planificacion en
ciencia y tecnologia, y se defini6 dotar al CONICYT de la organizacion y recursos

necesarios para el cumplimiento de su mision (Beri et al, 1988:149).

Paralelamente, el gobierno uruguayo del periodo dictatorial tuvo iniciativas de cooperacion
internacional en materia cientifico-tecnologica, en particular con paises que también tenian
gobiernos de facto. Un ejemplo de ello es el “Convenio Basico de Cooperacion Cientifica
y Tecnolégica” suscrito con el Gobierno de Espafia en 1974"*°. En 1982, en el marco de un

proyecto de cooperacion técnica con el gobierno de Espafia y PNUD se planteo la

13 Este convenio tenia como objetivos: i) intercambio de informacién cientifica y tecnologica, ii) intercambio
de técnicos y expertos para prestar servicios consultivos y de asesoramiento en el estudio, preparacion de
programas y proyectos especificos, iii) organizacion de seminarios, conferencias, programas de formacion
profesional, iv) otorgar becas o subvenciones para formacion profesional y especializacion en campos de
interés comun; v) elaboracion conjunta o coordinada de programas o proyectos de investigacion y desarrollo,
y vi) utilizaciéon comiin de instalaciones cientificas y técnicas, entre otros (Boletin Oficial del Estado del
Gobierno de Espaiia, Numero 282, 24 de noviembre de 1976).
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estructura de un Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia, aunque también en este caso,

sin ninguna trascendencia practica (Beri et al, 1988:149).

La evidencia disponible -y presentada brevemente en los parrafos anteriores- indica que el
gobierno de la dictadura en Uruguay explicitd una politica cientifico-tecnologica. Dicha
politica estaba orientada, a grandes rasgos, a aumentar la eficiencia del sistema productivo
nacional para hacerlo competitivo a nivel internacional (Cheroni, 1988:30). Por primera
vez la explicitacion de la politica cientifico-tecnoldgica nacional denota un mayor foco en
el desarrollo tecnologico que en la oferta de conocimiento cientifico (esta ultima,
practicamente ausente en el discurso politico), en concordancia con la emergencia de un
cambio de enfoque de politica a nivel internacional. Para analizar el alcance de las
disposiciones de politica cientifico-tecnologica establecidas en el periodo dictatorial es
necesario considerar la situacion de las principales instituciones del sistema de ciencia y

tecnologia en Uruguay durante dicho periodoHO.

En primer lugar el CONICYT, que habia tenido un accionar muy limitado desde su
creacion hasta el golpe de Estado, durante el periodo dictatorial perdio totalmente su
independencia del poder politico, y se vio fuertemente afectado por la carencia de recursos,
factores que le impidieron cumplir con los cometidos para los que fue creado. Las pocas
tareas que desempefiaba el CONICYT previo a la dictadura, entre ellas el primer
Relevamiento del Potencial Cientifico-Técnico Nacional iniciado en 1971, fueron

suspendidas (Argenti, Filgueira y Sutz, 1988:31).

La Universidad de la Republica fue intervenida por la dictadura militar en 1973, lo que
determind importantes cambios en la actividad académica del pais. Durante 1974 casi el 40%
de los docentes fueron destituidos, renunciaron o no se les renovo el contrato a su

vencimiento, y los cargos vacantes fueron cubiertos por designacion directa. En el periodo

140 En la década del “70 el sistema institucional de ciencia y tecnologia en Uruguay estaba conformado por el

CONICYT, la Universidad de la Republica, el CIAAB, el Instituto de Investigaciones Biologicas Prof.
Clemente Estable, el Instituto de Investigaciones Veterinarias Miguel C. Rubino, el CNTPI, el LATU, el
Instituto Uruguayo de Normas Técnicas, las Academias Nacionales de Ingenieria y de Medicina, la
Comisiéon Coordinadora para el Desarrollo Econémico, el Centro Nacional de Documentacion Cientifica,
Técnica y Econdmica, la Direccion de Programas de Investigacion del Ministerio de Agricultura y Pesca, y el
Departamento de Ciencia y Tecnologia de la Division de Cooperacion Internacional de la Secretaria de
Planeamiento, Coordinacion y Difusion (UNESCO, 1979:490-495).
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se cerraron varias carreras universitarias y sus respectivos servicios, se desmanteld la
estructura académica, se sustituyeron planes y programas de estudio. Como resultado,
durante los doce afnos que dur¢ la intervencion, la Universidad dejé de investigar, de hacer
extension y su nivel de ensefianza decay(')m. Teniendo en cuenta que seglin los resultados
del relevamiento realizado por CONICYT a inicios de los 70 casi el 95% de las
actividades de investigacion se realizaban en la Universidad de la Republica'*?, se puede

afirmar, como lo hace Arocena, que la dictadura militar desmantel6 casi por completo las

estructuras publicas de investigacion cientifica del pais (Arocena et al, 1989:44).

La crisis institucional también afect6 durante los ‘70 a otras instituciones de investigacion
extrauniversitarias. Entre ellas el CIAAB, que se vio fuertemente limitado en sus recursos,
lo que le impedia retener a los cientificos, a lo que se sumaron casos de persecucion
politica (Bianco, 1999:55; INIA, 2010:35). Esto determind que se discontinuaran algunas
lineas de investigacion, no obstante, a diferencia de lo que ocurri6 en la Universidad de la
Republica, el CIAAB continu6 desarrollando actividades de investigacion durante todo el

1", Muchas lineas de investigacion del CIAAB se mantuvieron a pesar

periodo dictatoria
de las restricciones presupuestales gracias al apoyo financiero de organizaciones
internacionales, y al desarrollo de una estrategia institucional que implicO compartir
proyectos con otras instituciones nacionales y especialmente con productores (Bianco,

1999:55)'*,

Durante la dictadura, un nimero importante de cientificos que fueron despedidos de la
Universidad de la Republica y del CIAAB no pudieron trabajar en otras organizaciones

estatales debido a la persecucion politica, lo que llevo a que en el periodo comenzaran a

1" Universidad de la Republica: “Historia de la Universidad de la Republica, en:
http://www.universidad.edu.uy/renderPage/index/pageld/98.

2 Dato presentado en Filgueira (1988:129).

'3 De hecho, durante la década del *70 se produce un proceso de descentralizacion y regionalizacion de las
actividades de investigacion a cargo del CIAAB, que hasta el momento estaban concentradas en La
Estanzuela. Asimismo, en el periodo la instituciéon implementd el Programa de Investigacion y Asistencia
Técnica Agropecuaria (PIATA), basado por primera vez en el pais en un enfoque de sistemas de produccion.
" Durante la década del 70 en el sector agropecuario también comienzan a adquirir protagonismo otras
instituciones, como los Centros Regionales de Experimentacion Agricola (grupos CREA), organizaciones
que desarrollan actividades de transferencia de tecnologia y asistencia técnica para los productores agrupados
por sectores de la produccion.
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surgir timidamente algunas actividades de investigacion en el sector privado (Bianco,

1999:56).

Como fue sefialado previamente, en el periodo dictatorial se generaron algunos
instrumentos juridicos e introdujeron cambios organizativos orientados a la promocién de
una mayor eficiencia productiva a través del desarrollo tecnolédgico; siendo la Ley de
Promocion Industrial la principal medida adoptada en este sentido. Sin embargo dicha Ley
tuvo dificultades para su aplicacion'*. De acuerdo a representantes de la UAPI, las dos
debilidades principales del régimen de promocion industrial era que no dotaba de
instrumentos en cuanto a la seleccion de tecnologias en los proyectos de inversion, y que la
Ley no definia expresamente a qué referia con el vocablo “adecuado” [nivel de tecnologia]
ni los criterios para su evaluacion (Beri, 1988:179). A su vez el LATU, que si bien en su
mision fue definido como un centro tecnologico, por lo menos hasta inicios del siglo XXI
tendria muy limitada incursion en actividades tales como la identificacion de fuentes de
tecnologia y su promocion y adaptacion a las necesidades locales, u otros servicios de

extension tecnologica (Bértola et al, 2005:30).

En sintesis, durante el periodo dictatorial el gobierno explicitdé en diversos documentos
oficiales una concepcion de politica cientifico-tecnologica que indica un cambio en el
modelo de intervencion, donde el foco pasa a ser la demanda de desarrollo tecnoldgico, en
lugar de la oferta de conocimiento cientifico. En este periodo el pais se da los primeros
instrumentos especificos de fomento a la demanda de tecnologia a nivel industrial y aplica

las primeras intervenciones de mercado orientadas a dicho objetivo.

Sin embargo, la mayor parte de los lineamientos de politica cientifico-tecnoldgica
explicitados, no se condijeron con la politica efectivamente implementada. Esto ocurri6 en
primer lugar porque el régimen militar practicamente desmanteld el sistema cientifico
publico: con la Universidad de la Republica intervenida, las unicas instituciones que
continuaron desarrollando investigacion fueron las ubicadas fuera del &mbito universitario

(principalmente vinculadas al sector agropecuario). A su vez, si bien el gobierno se dio

145 Entre marzo de 1974 y agosto de 1980 fueron recibidas 323 solicitudes de Declaracion de Interés Nacional

de proyectos industriales, de los cuales fueron aprobados 197, lo que equivale a un promedio de 28 proyectos
por afio (Wonsewer y Notaro, 1981: 98).
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algunos instrumentos de fomento a la demanda tecnoldgica, estos tuvieron importantes
inconvenientes en la implementacion que terminarian limitando su alcance. Finalmente, al
menos a nivel discursivo, el gobierno de la dictadura enfatizd por primera vez en la
importancia de contar con una planificacion estratégica nacional especifica en ciencia y
tecnologia, lo cual en este periodo, al igual que la mayoria de los lineamientos de politica

declarados, tampoco se llevaria a la practica.

5.5- Reconstruccion e impulso del sistema cientifico-tecnolégico (1985-

1998)

En 1985 Uruguay recuperé la democracia y se gener6 una gran expectativa de
transformaciones y mejoras para la poblacion. La segunda mitad de la década del 80 fue
una fase de transicion hacia un nuevo giro en el modelo de desarrollo del pais, que se
implementaria a inicios de los ’90. Dicho modelo se caracterizo por la profundizacion de la
politica econdmica liberal: por un lado se planted la apertura comercial unilateral respecto
a terceros paises y en el marco del proceso de integracién regional del Mercosur'*; por
otro lado, se intentd avanzar en el proceso de privatizacion, asi como de desregulacion de
varios mercados, lo cual se complementd con un programa de estabilizacion basado en el
ancla cambiaria (Bértola y Bittencourt, 2013:73). El inicio de la década del ‘90 implic6 una
aceleracion del crecimiento econdémico del pais hasta 1998. En dicho periodo, como
consecuencia de las politicas comercial y cambiaria implementadas, se desarrollaron
fuertemente los servicios, mientras que la industria manufacturera, en cambio, experimentd

14 M 4 14
una abrupta caida, perdiendo peso en la economia'®’.

Con el retorno de la democracia se asistio también a un renacimiento de las preocupaciones

por la ciencia y la tecnologia en el pais y, consecuentemente, al inicio de una nueva etapa

146 Bl MERCOSUR -acrénimo de “Mercado Comtn del Sur”, es una unién aduanera conformada
originalmente por Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, mediante un acuerdo firmado el 26 de marzo de
1991 (Tratado de Asuncion). Este Tratado consideraba el compromiso de ampliar las dimensiones de sus
mercados nacionales, a través de la integracion, como condicion fundamental para acelerar sus procesos de
desarrollo econémico con justicia social.

147 Entre los afios 1990 y 1998 los servicios pasaron de representar el 61% al 73% del PBI total, mientras que
el peso de la industria cayd de 30% a 20% en el mismo periodo (Bonino, Roman y Willebald, 2012). Ver
Grafico F.1 del Anexo F.
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de las politicas publicas en esta area. Uno de los primeros indicios de la mayor
preocupacion gubernamental por los temas de ciencia y tecnologia desde la restauracion
democratica fue la creacion de Comisiones de Trabajo Especiales en esta area en el ambito
del Poder Legislativo desde 1985'**. Si bien, como sefiala Rodriguez Gusta (1991:72)
existio “una distancia considerable entre el quehacer de las Comisiones y un verdadero
intento de formular una Politica C&T, mas alla de la manifiesta voluntad positiva de sus
integrantes”, jugaron durante el periodo un rol muy importante tendiendo redes hacia los
actores del nuevo sistema cientifico que se estaba conformando en el pais, y actuando
como caja de resonancia de varios actores preocupados con el tema que buscaban

fortalecer su posicion principalmente frente al Ejecutivo.

En los proximos parrafos se presentan los principales cambios institucionales, enfoques e
instrumentos de politica de CTI desarrollados y aplicados entre mediados de los ’80 y fines

de los *90 '’

5.5.1- El resurgir de la investigacion en la Universidad de la Republica

En 1985 se reimplantd el cogobierno en la Universidad de la Republica y asumieron sus
autoridades legitimas. A partir de dicho afio la Universidad inicid6 un proceso de
renovacion tanto organizacional como de contenidos (carreras, actividades de docencia,
extension e investigacion) para ajustarse a la nueva situacion en que se encontraba el pais y
el mundo. En este marco, las nuevas autoridades universitarias plantearon la necesidad de
definir una politica dirigida hacia los aspectos cientifico-tecnologicos. En 1986 el Consejo
Directivo Central aprobaba un documento de pautas basicas para una Politica sobre
Ciencia y Tecnologia donde se aportaban opiniones sobre la situacion del pais en esta area
y sobre los objetivos que deberian perseguirse tanto dentro de la propia universidad como a

nivel nacional (Beri et al 1988:154).

8 En 1985 se cred la Comision Especial de Politica Informatica y Prospectiva en el Senado, y en 1986 la
Comision Especial de Ciencia, Tecnologia e Informatica en Diputados, las cuales a principios de 1990
pasarian a denominarse en ambos casos Comisiones Especiales de Ciencia y Tecnologia (Rodriguez Gusta,
1991:67).

1% La periodizacion de las politicas de ciencia, tecnologia e innovacion (CTI) post dictadura propuesta en el
presente capitulo se basa en Rubianes (2009) y Davyt (2011), aunque no coincida exactamente en los limites
de cada etapa.
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Uno de los desafios que enfrentaba la Universidad de la Republica y el sistema cientifico
en su conjunto era la reincorporacion de investigadores uruguayos que durante la dictadura
habian emigrado al exterior. En el area de ciencias basicas, la respuesta fue la creacion en
1986 del Programa de Desarrollo de las Ciencias Basicas (PEDECIBA), por un convenio
entre la Universidad de la Republica y el MEC. El PEDECIBA fue establecido como una
organizacion interdisciplinaria e interinstitucional, cuyos principales objetivos incluian la
repatriacion de cientificos uruguayos, la promocion de grupos de investigacion, y un
amplio programa de becas e intercambio de cientificos'’. Desde su creacion, el Comité
aprobo las normas de Excelencia y evaluacion por pares de la productividad cientifica con
parametros internacionales, adoptando métodos formales y técnicas de seleccion y

evaluacion que habian sido desarrolladas en los paises de la OCDE.

El PEDECIBA hizo posible el retorno a Uruguay de muchos cientificos que habian
emigrado durante la dictadura militar, dio fuerte impulso a la formacion de postgrados en

dichas éareas del conocimiento y, en palabras de Arocena y Sutz (1991:71):

“El PEDECIBA logro algo que parecia imposible [...]: puso la actividad cientifica
en los microfonos, en las camaras, en la prensa, la acerco a la gente, explico para
qué servia, etc. Asi colaboro decisivamente en la legitimacion social de la actividad
v a la fundamental construccion de consensos en torno a su utilidad y necesidad”.

En efecto, la problemadtica cientifica y tecnoldgica se fue incorporando al debate publico en

la segunda mitad de los “80.

Otra innovacién de la Universidad de la Republica que aportd al fortalecimiento de las
capacidades cientifico-tecnologicas en el pais, fue la creacion de la Facultad de Ciencias en
1987. Dicha Facultad, que inici6 sus actividades en 1991, comenzaria a brindar formacion
universitaria y a desarrollar investigacion y extension en las dreas de Biologia, Bioquimica,

Matematica, Fisica, Geologia y Geografia.

130 Este Programa conté con el apoyo inicial de PNUD y UNESCO y posteriormente del Programa
CONICYT-BID I, pasando a financiarse exclusivamente con fondos nacionales a partir de 1995. De PNUD y
UNESCO (UNDP Project URU/84/002), tuvo una contribucion original de 3.1 millones de dolares para el
periodo 1987-91, mientras que entre 1992 y 1995 recibi6é fondos del Programa CONICYT-BID por un total
de 3.5 millones de dolares, de los cuales 1.8 se destinaron a proyectos y 1.7 millones a la formacion de
recursos humanos (IADB, 1997:11).
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En 1990 se cre6 la Comision Sectorial de Investigacion Cientifica (CSIC) de la
Universidad de la Republica, con el objetivo de fomentar la investigacion cientifica y
tecnologica en todas las areas de conocimiento en dicha universidad, lo cual es
particularmente significativo si se tiene en cuenta que la misma concentraba la mayor parte
del potencial cientifico-tecnologico del pais. Desde su creacion, la CSIC comenzd a
implementar diversos programas de fortalecimiento y estimulo a la investigacion: apoyo a
proyectos de investigacion, formacion de recursos humanos, supervision y evaluacion del
Régimen de Dedicacion Total (reimplantado en 1986), e infraestructura. En el periodo post
dictadura se incrementaron los fondos destinados a la Universidad de la Republica, y entre
los afios 1992 y 1997 la CSIC lleg6 a asignar US$S 62 millones en apoyo a la [+D a través
de sus diferentes programas'®'. La asignacion de recursos universitarios centralizados en la
CSIC constituyd un avance muy importante para el sistema cientifico-tecnolégico nacional,
no solo porque implico la dedicacion de recursos de forma especifica para 1+D, sino sobre
todo por la implementacion de un sistema de asignacion de los mismos por concurso de
proyectos con evaluacion por pares, mayoritariamente del exterior del pais (Nieto,
2002:216). Con el tiempo, la CSIC paso a tener un papel relevante en las definiciones de
politica cientifica y tecnoldgica del pais, debido a su funcion dentro de la universidad y al

papel de esta tltima en el contexto nacional (Davyt, 2011:106).

Con el retorno de la democracia la Universidad de la Republica pasaria nuevamente a
integrar con sus delegados el CONICYT, asi como multiples Comisiones Honorarias que
colaboraron en la gestion del primer programa nacional para ciencia y tecnologia que tuvo
el pais, teniendo también de esta forma un importante rol en la ejecucion de la politica

cientifico-tecnoldgica durante el periodo.

Paralelamente, fueron surgiendo en el seno de la Universidad de la Republica algunos
investigadores de diferentes disciplinas- en general formados en el exterior-
intelectualmente preocupados por el tema de las politicas cientifico-tecnologicas y de
innovacién, que comenzaron a desarrollar un debate académico en esta area. En este

periodo, y vinculado con los desarrollos conceptuales a nivel internacional, se comenz6 a

1 Arocena y Sutz, 1998:49.
175



discutir en el pais sobre el papel que cumple no solo la oferta sino también la demanda de
ciencia y tecnologia, en el entendido que la magnitud y las caracteristicas de esa demanda
son determinantes esenciales de la incidencia de los avances cientifico-tecnologicos en la
economia. Segun estos nuevos enfoques, la demanda de ciencia y tecnologia debia ser

también objeto de atencion y de accion politica (Argenti y Sutz, 1986).

5.5.2- E1 CONICYT y el primer Programa Nacional de Ciencia y

Tecnologia

Con el retorno de la democracia, el CONICYT comenzé a normalizar sus actividades, en
concordancia con el renovado interés en la investigacion que estaba viviendo el pais. A
esta institucion se le sumo6 la creacion en 1986 de la Direccion Nacional de Ciencia y
Tecnologia, también en el ambito del Ministerio de Educacion y Cultura, con cometidos de

. S , . 152
asesoramiento al Poder Ejecutivo en las dreas de su competencia .

En 1987 el CONICYT inici6 una nueva etapa, lanzando el Programa de Becas de
Iniciacion a la Investigacion para jovenes profesionales, que constituyd una expansion de
un programa mas acotado de apoyo a eventos cientificos. En 1989 el gobierno uruguayo
comenz6 la negociacion de un Programa de Desarrollo Cientifico y Tecnologico a
financiar mediante un préstamo del BID a ser gestionado con el CONICYT (de aqui en
mas “Programa CONICYT-BID”). Dicho Programa fue finalmente aprobado y comenzé a

ejecutarse en el afio 1991, con un presupuesto total de US$50 millones'™.

Los objetivos generales del Programa CONICYT-BID eran: 1) financiar proyectos de
investigacion y desarrollo y de servicios cientifico-tecnoldgicos en instituciones publicas o
sin fines de lucro y empresas privadas en las 4reas que se determinen, ii) ampliar y
modernizar la infraestructura cientifico-tecnologica; iii) capacitar personal especializado en
las disciplinas relacionadas con las areas prioritarias; y iv) fortalecer y mejorar el Sistema

Nacional de Ciencia y Tecnologia. El programa tenia seis componentes: proyectos de

152 La Direccion de Ciencia y Tecnologia (MEC) fue integrada por tres profesionales y no cont6 en esta etapa

con personal especializado ni presupuesto propio (Beri et al, 1988:152)
153 E1 BID aport6 U$S35 millones y el gobierno uruguayo U$S15 millones.
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investigacion; capacitacion de recursos humanos; infraestructura; proyectos de I+D en
empresas; promocion, difusion y transferencia de tecnologia; y fortalecimiento
institucional. El disefio del Programa tuvo importantes similitudes con el de otros
programas de ciencia y tecnologia que el BID venia apoyando desde la década del 70 en
otros paises de la region, con un fuerte énfasis en promover la oferta de conocimiento, en
particular a través del fomento a las actividades de investigacion y la formacion de

154
recursos humanos .

El componente de proyectos de investigacion del Programa CONICYT-BID permitio
financiar casi 200 proyectos por un monto de US$17 millones, y fue uno de los mas
importantes en términos de proporcion del financiamiento total (34%). Este componente
requirio la conformacion de comisiones asesoras en todas las areas involucradas, asi como
el establecimiento de procedimientos de revision por pares externos para preservar la
transparencia y excelencia académica. Si bien el Programa se habia planteado como
objetivo financiar al menos el 60% de los proyectos de investigacion aplicada, la

financiacion fue mayoritariamente hacia la investigacion bésica (IADB, 1997:14).

El componente de infraestructura del Programa también tuvo un peso muy importante en el
financiamiento total (34% de los fondos). Este componente incluyd la construccidon y
adquisicion de equipamiento cientifico para la nueva Facultad de Ciencias de la
Universidad de la Republica (la edificacion universitaria mas importante de los tltimos 50

aflos), y la remodelacion y ampliacion del IIBCE.

El componente de recursos humanos financiéo mas de U$S 4,7 millones en capacitacion (10%

de los fondos del Programa), incluyendo doctorados, post doctorados y maestrias, tanto a

3% Algunos programas de ciencia y tecnologia similares financiados por el BID en América Latina fueron:
Programa “Desarrollo Cientifico/Tecnolégico, FINEP, Brasil (1973); Programa “Formacion de Recursos
Humanos-Ciencia Técnica, CONACYT, México (1977); “Programa Global de Ciencia y Tecnologia”,
CONICET, Argentina (1979); “Programa Nacional Cientifico y Tecnoldgico”, COLCIENCIAS e Instituto
Colombiano de Formacion en Educacion Superior, Colombia (1982); Programa “Investigacion Cientifica y
Tecnologica” CONICET, Argentina (1986); “Programa de Ciencia y Tecnologia, CONICIT Y CONARE,
Costa Rica (1988), “Promocion de Investigaciones Cientificas y Tecnologicas II” COLCIENCIAS, Colombia
(1989), “Programa de Ciencia y Tecnologia”, Consejo Nacional de Investigacion Cientifica y Tecnologica,
Venezuela (1990); “Programa de Ciencia y Tecnologia” CONICYT, Chile (1992); “Programa de Ciencia y
Tecnologia”, CONACYT, México (1992); “Programa de Ciencia y Tecnologia”, FINEP, Brasil (1995);
“Programa de Ciencia y Tecnologia”, Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, Ecuador (1995). Fuente:
BID (http://www.iadb.org/es/proyectos)
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nivel nacional como internacional, asi como cursos cortos, programas de intercambio de
corto plazo y visitas de expertos extranjeros. En el marco del Programa CONICYT-BID se
capacitaron aproximadamente 200 cientificos y se realizaron mas de 6.500 en cursos cortos,

con una importante concentracion (64%) en las ciencias basicas (IADB, 1997:2).

El componente de [+D en empresas del Programa CONICYT-BID se ejecut6 a través del
subprograma “Financiamiento de la Innovacion Tecnoldgica” (FINTEC). EI FINTEC,
persiguid tres objetivos: 1) la promocion directa de la innovacion tecnoldgica del sector
privado; ii) el fomento de la cooperacion tecnoldgica entre empresas privadas y centros de
investigacion; y iii) el apoyo a la I+D en el sector privado para proyectos que con impacto
socio-productivo potencialmente importante. Se tratd de un programa para la asignacion de
créditos blandos a empresas con proyectos calificados de innovacidn, y contaba con tres
lineas de financiamiento: reembolso obligatorio, riesgo compartido y reembolso
parcialmente obligatorio. El supuesto subyacente en la aplicacion de este tipo de
instrumentos es que la razén principal por la cual las empresas no se basan en el
conocimiento avanzado para el desarrollo de sus actividades y no son fuertemente

innovadoras es que carecen de dinero suficiente para hacerlo (Arocena y Sutz, 2003).

Contrariamente a lo ocurrido en los componentes proyectos de investigacion y recursos
humanos, el FINTEC tuvo muy baja demanda y bajo volumen de ejecucion en relacion a lo
establecido en el documento de préstamo: fueron financiados solo 19 proyectos
(principalmente en las areas de Quimica Fina y Biotecnologia), y el importe financiado no
llegd al 10% del presupuesto total del Programa, lejos de la meta minima de 15%
originalmente establecida (IADB, 1997:11). Las empresas tuvieron dificultades para
formular sus solicitudes y las condiciones de financiamiento no fueron consideradas
suficientemente ventajosas por parte del sector productivo. A esto se sumd la baja
proporcion de empresas que en general participa en actividades de [+D. Aunque el
FINTEC no tuvo un impacto significativo en la economia del pais, sin embargo constituyo
un antecedente muy importante, en la medida que fue uno de los primeros intentos de

aplicar politicas de fomento a la innovacion a nivel nacional en Uruguay.

El componente de difusion y transferencia de tecnologia del Programa CONICYT-BID
también enfrentd problemas de ejecucion, usando poco mas del 20% de los fondos que le
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fueron asignados. El Programa promovi6 un solo mecanismo especifico para la vinculacion:
el Centro de Gestion Tecnologica-CEGETEC (IADB, 1997:18). Este Centro, que inicid sus
actividades en 1994 en el seno de la Camara de Industrias del Uruguay (CIU), tenia como
objetivo fomentar la incorporacion de tecnologias y la vinculacion de empresas con
institutos de investigacion (Bucheli y Mendive, 1997:272). Sin embargo durante el periodo
su actividad se centr6 principalmente en brindar cursos de asesoramiento en el &mbito de la

gestion de la tecnologia y la innovacion (IADB, 1997:18)'.

A modo de sintesis, el Programa CONICYT-BID posibilit6 la aplicacién de las primeras
politicas de ciencia y tecnologia por parte del CONICYT, institucion que habia sido creada
para tales fines tres décadas antes. Este Programa fue considerado exitoso desde el punto
de vista académico, en la medida que contribuyd de forma significativa a apalancar la
reconstruccion del sistema cientifico-tecnologico uruguayo post dictadura, e hizo un aporte
especialmente importante en términos de infraestructura (IADB, 1997:25)"*°. Sin embargo,
y tal como lo sefalara el equipo de consultores al que se encargd la evaluacion del
Programa, el mismo no logré la conexion esperada entre las actividades de investigacion
financiadas y su aplicacion en el sector productivo'’. En este sentido, la experiencia del
Programa CONICYT-BID permiti6 evidenciar la debilidad de las politicas orientadas a
fomentar la transferencia de conocimientos hacia el sector productivo, la cooperacion entre
éste y el sector académico, y el estimulo a la demanda de conocimientos por parte de las
empresas (Sutz, 1998:29), todas iniciativas que en este periodo habian comenzado a ser

aplicadas de forma experimental en el pais.

'35 En una segunda fase, una vez terminado el Programa CONICYT-BID, el CEGETEC conté con el apoyo
de la Universidad de la Republica y el LATU. En la actualidad, el Centro estd plenamente integrado a la
estructura de la CIU.

136 Uno de los indicadores de éxito manejados por los evaluadores del Programa fue el numero de
publicaciones en revistas internacionales indexadas realizadas por cientificos uruguayos, que pasé de 39 en
1985 a 170 en 1995, con un incremento de mas de 300%, mas que el de cualquier pais de América Latina en
el periodo (IADB, 1997:29 en base a ISI).

57 El equipo evaluador expresaba las limitaciones del Programa CONICYT-BID en estos términos:
“Diffusion and transfer has been a problematic part of the program. Applied R&D has been a minor
recipient of funds - in projects, infrastructure as well as manpower training. The program has resulted in
very few direct applications for the productive sector. Very few examples of direct co-operation between
university R&D and industries exist.” (IADB, 1997:iv).
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En la década del ‘90 se crearian dos nuevos fondos de fomento a la investigacién con
financiamiento gubernamental: el Fondo Clemente Estable y el Fondo Nacional de
Investigadores '™, que también serian gestionados por CONICYT. El Fondo Clemente
Estable, creado en 1994, estuvo orientado al apoyo a proyectos de investigacion y tuvo un
presupuesto anual inicial de USS 500.000. El Fondo Nacional de Investigadores se cred en
1999, y consistio en la asignacion de sobresueldos mensuales durante un periodo de 3 afos
a un conjunto seleccionado de investigadores. Este Fondo conté con un presupuesto de
US$S 1 millon y fue asignado, en su primera convocatoria, a solo 153 investigadores de un

total de 702 postulantes a dicho apoyo'™.

Como consecuencia de la ejecucion del Programa CONICYT-BID y de los nuevos fondos
nacionales de fomento a la ciencia y la tecnologia se gener6 considerable experiencia en el
pais en la seleccion de proyectos y seguimiento administrativo de programas de este tipo.
La mayor parte del trabajo técnico y profesional se realizd con la ayuda de comités
formados por expertos externos, principalmente de la Universidad de la Republica, IBCE
y el sector privado. El personal propio de CONICYT, por su parte, se desempefio
fundamentalmente en actividades administrativas y de informacion, y estuvo muy poco

involucrado de manera directa con el contenido de fondo del programa (IADB, 1997:17).

5.5.3- La reorganizacion del Sistema de Investigacion Agropecuario

Paralelamente, desde el retorno de la institucionalidad democratica —y en particular
tomando como referencia las dificultades enfrentadas por el CIAAB para operar durante la
dictadura- comenzé a discutirse en Uruguay sobre la necesidad de concentrar las
actividades de investigacion en el drea agropecuaria en una nueva entidad que no estuviera
sujeta a las caracteristicas de la dinamica estatal'®’. La escasez presupuestaria, la rigidez de

la gestion estatal, la imposibilidad de retener a los investigadores y la necesidad de

138 Estos Fondos fueron independientes del programa CONICYT-BID.

'3 E] Fondo Nacional de Investigadores tuvo solo dos ediciones de convocatoria: 1999 y 2004.

1'En 1985 el MGAP cred un “Grupo de Trabajo” con la finalidad de elaborar los lineamientos basicos para
la programacion de las actividades de investigacion y la organizacion de un sistema nacional de generacion y
transferencia de tecnologia agropecuaria (Beri et al, 1988:156). En una primera etapa la discusion sobre la
nueva institucionalidad se realizd a la interna el MGAP, para posteriormente ampliarse al conjunto de
instituciones y agentes vinculados con la generacion y transferencia de tecnologia agropecuaria.
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profundizar las innovaciones en el sector fueron los temas fundamentales de ese debate

(INIA, 2010:35).

El proceso de revision institucional del sistema nacional de investigacion agropecuaria
involucrd diversos actores relacionados con la produccion agricola y la investigacion, y
culminé con la aprobacion de la Ley de Creacion del Instituto Nacional de Investigacion
Agropecuaria (INIA) en 1989'°". Dicho instituto, que entré en funciones en 1990, tuvo
como objetivo promover la investigacion y la transferencia de tecnologia en el area
agricola. El INIA fue creado como persona juridica de derecho publico no estatal, con lo
cual se apunt6 a asegurar la estabilidad de los recursos financieros y humanos para la
investigacion en esta area. La mayoria del personal en las estaciones experimentales
administradas por el CIAAB fue incorporado al INIA. Una de las caracteristicas
institucionales mas novedosas de INIA consiste en la integracion de representantes del
sector primario agropecuario en su Junta Directiva, a través de la participacion de
delegados de las cuatro principales gremiales agropecuarias: Asociacion Rural del Uruguay,
Federacion Rural, Cooperativas Agrarias Federadas y Federacion Uruguaya de Centros
Regionales de Experimentacion Agricola'®. Otra caracteristica novedosa del INIA es el

. . . . .y . o1
cofinanciamiento de la institucion entre el gobierno y la produccion'®.

En la ley de creacion del INIA se cred también el Fondo de Promocion de Tecnologia
Agropecuaria (FPTA) con el fin financiar proyectos especiales de investigacion
tecnoldgica relativos al sector agropecuario, no previstos en los planes del Instituto. Con
los fondos que le fueron asignados el INIA fortalecio sus capacidades institucionales tanto

en la formacion del cuerpo técnico como en el desarrollo de infraestructura, y rapidamente

11 T ey N° 16.065 del 6 de octubre de 1989.

192 Cabe sefalar que un proyecto anterior para la creacion de una institucion diferente, el Instituto Uruguayo
de Tecnologia Agropecuaria (IUTA), elaborado en 1987, no obtuvo suficiente apoyo politico para llegar al
Parlamento. Dicho proyecto tenia un mayor enfoque en la generacion y transferencia de tecnologia agricola y
no integraba a la Federacion Rural en la Direccion. El proyecto IUTA planteaba una institucion dirigida por
representantes del Poder Ejecutivo, la comunidad cientifica (incluyendo un delegado de la Universidad de la
Republica) y representantes de las diferentes organizaciones de productores agricolas (Bianco, 1999:57).

'3 El régimen financiero del INIA incluye recursos provenientes de: a) un impuesto del 0,4% sobre la
primera venta de bienes de origen agropecuario; b) un aporte asignado anualmente por el Poder Ejecutivo al
menos equivalente al correspondiente al impuesto establecido en el punto anterior; c) los fondos que obtenga
por la prestacion de servicios y por la venta de su produccion, entre otros.
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se constituyd en la principal institucion en el subsistema agropecuario de innovacion,

.. . . . 164
posicionamiento que mantiene hasta la actualidad'®*.

Entre mediados de los 80 y fines de los ‘90 se crearon también otras instituciones
relacionadas con la generacion de conocimiento en el area agropecuaria, como el Instituto
Nacional de Carnes (INAC, creado en 1984), el Instituto Nacional de Vitivinicultura
(INAVI, 1987), el Instituto Plan Agropecuario (IPA, 1996). Todas estas entidades tienen
como caracteristica, al igual que el INIA, la presencia de representantes de gremiales de

productores y/o empresariales en su directorio (Rubianes, 2014:225)'%.

En 1998 el MGAP suscribi6 con el BID un contrato de préstamo para el desarrollo de un
“Programa de Servicios Agropecuarios- PSA” con el objetivo de aumentar la eficiencia
productiva de los productores agropecuarios mediante la generacion y transferencia de
tecnologia'®. El PSA tenia una asignacion presupuestal total de 50 millones de ddlares y
contd con dos subprogramas: 1) generacion y transferencia de tecnologia, y ii) sanidad
animal y proteccion de alimentos. A su vez, el subprograma de generacion y transferencia
de tecnologia tenia tres componentes: investigacion estratégica, investigacion aplicada y
transferencia de tecnologia, de los cuales el INIA ejecutd dos primeros. La evaluacion del
componente de generacion y transferencia de tecnologia del PSA indica resultados exitosos
respecto a los objetivos planteados, aunque identifica algunas oportunidades de mejora en
relacion a la difusion de los resultados obtenidos y a la gestion de los proyectos

(INIA/BID/MGAP, 2007:32).

14 En el periodo 1992-1997 el INIA invirti6 recursos en apoyo a la I+D agropecuaria del orden de los U$S

30 millones, provenientes de un préstamo BID (Arocena y Sutz, 1998:49).

15 Dentro de la érbita del MGAP, un aspecto consistentemente observado desde la recuperacion democratica,
ha sido la tendencia a radicar en una nueva institucionalidad fuera del control directo ministerial, un conjunto
de areas de investigacion y desarrollo con el objetivo de mejorar la operatividad (Rubianes, 2009:4). Estos
cambios institucionales reflejan un cambio del papel del Estado y el surgimiento de la investigacion en el
sector privado, lo que ha sido comun a la evolucién de la investigacion agricola en toda América Latina
(Bianco, 1999:58).

1% Las actividades de Programa de Servicios Agropecuarios se iniciaron a comienzos de 1999 y culminaron
en 2005.
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5.5.4- Otras iniciativas de fomento a la innovacion y la competitividad

En el periodo considerado se establecieron otras medidas puntuales para el fomento de la
[+D y la innovacién tecnoldgica en las empresas. Por un lado, en el afio 1987 se
dispusieron por ley los primeros incentivos fiscales a la [+D: la Ley N° 15.903 (Art. 444)
estableci6 que los gastos incurridos para financiar proyectos de investigacion y desarrollo
cientifico y tecnologico, en particular en biotecnologia, podrian computarse por una vez y
media su monto real a los efectos del Impuesto a las Rentas de la Industria y Comercio, y
del Impuesto a las Rentas Agropecuarias. Para acceder a este beneficio, los proyectos
debian ser aprobados por la UAPI del Ministerio de Industria y Energia, o por la Direccion
Nacional de Ciencia y Tecnologia, dentro de las areas declaradas prioritarias por la Oficina
de Planeamiento y Presupuesto. Segln la citada norma, los gastos a computar comprendian
los realizados directamente por las empresas y los aportes realizados por las mismas a
instituciones publicas o privadas para financiar dichos proyectos. A pesar de la existencia
de este beneficio, fue marginal en el periodo el nimero de empresas que se acogieron al

mismo'?’.

En 1990, en el marco de un conjunto de cambios organizacionales del Ministerio de
Industria, también se cre6 el Fondo Nacional de Desarrollo Tecnologico destinado a cubrir
los costos de los programas de desarrollo, tecnologico, de la calidad y de la productividad
que realice el CNTPI (Peralta, 2008:187)'°®. El CNTPI, a través de su Sistema de
Informacion Industrial y Tecnologica, brindaba servicios de consulta de bases de datos
nacionales e internacionales. Como coinciden en sefialar Bucheli y Mendive (1997:276) y
Sutz (1998:13) a pesar que el objetivo del CNTPI era de difusion tecnoldgica, la mayoria
de la informacion disponible versaba sobre temas comerciales y el nimero de consultas

. . I o rooge 16
realizadas en general era reducido, concentrandose en el sector quimico-farmacéutico'®’.

"En los 11 afios siguientes al establecimiento del incentivo fiscal solo 9 proyectos de I+D se acogieron a
sus beneficios (Santos et al, 1988, citado por Bértola et al, 2005:47).

18 ey de Presupuesto 16.170, Art. 294.

' En 1997, un Decreto Presidencial (N° 190/997) plantearia una nueva reformulacion de la estructura
organizativa del Ministerio de Industria, Energia y Mineria, creando la Direccion Nacional de Industrias
como resultado de la fusion de la Unidad Asesora de Promocion Industrial, el CNTPI y la propia Direccion
Nacional de Industrias.
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Por otra parte, también en los ‘90, se comenzaron a desarrollar los primeros formatos
institucionales de relacionamiento publico-privado para fomentar el asociacionismo y la
cooperacion orientada al aumento de la competitividad empresarial (Zurbriggen y
Gonzélez, 2010:13). Entre ellos se pueden mencionar los Nucleos Empresariales
Sectoriales y los parques tecnoldgicos. Otros ejemplos institucionales de articulacion
publico-privado fueron el propio CEGETEC y un proyecto conjunto de la CIU, el LATU y
la Agencia Alemana de Cooperacion GTZ, iniciado en 1991, que tuvo como objetivo el

establecimiento de una red para los servicios de transferencia tecnoldgica.

En lo que respecta a las cadenas agroindustriales, la forma de interaccion entre los actores
de la cadena en lo relacionado con la generacion, incorporacidon y transferencia de
tecnologia, se dio a través de las Mesas Tecnologicas Sectoriales (por ejemplo la Mesa del
Trigo, la Mesa de la Cebada, la Mesa de Oleaginosos). Algunas alianzas entre actores
publicos y privados en estas cadenas surgieron de manera espontdnea para satisfacer
necesidades de conocimiento de los usuarios de tecnologia agricola y aumentar en general
la eficiencia de las actividades de investigacion. Los objetivos comunes a los diferentes
actores incluyeron el intercambio de informacidn y materiales, la elaboracion de programas
de extension, la realizacion de seminarios y reuniones técnicas, y la ejecucion de

investigaciones conjuntas (Bianco, 2008:215).

En sintesis, a partir de 1985 y hasta fines de los 90 -al igual que varios paises de la
region- Uruguay vivid un proceso de reconstruccion de su sistema cientifico tecnologico -
que habia sido fuertemente diezmado durante la dictadura-, y de impulso sin precedentes al
desarrollo del mismo. En el periodo regresaron al pais numerosos cientificos y se crearon
multiples e importantes instituciones vinculadas a las actividades de investigacion y de
transferencia tecnoldgica. Desde la segunda mitad de los ‘80, la investigacion cientifico-
tecnologica dejo de ser una actividad de unos pocos pioneros aislados para pasar a ser una
actividad laboral establecida y con una poblacion de profesionales que comenzo a crecer

sostenidamente en nimero y produccion (Nieto, 2015:48).

Hacia fines de la década del *90 Uruguay contaba con un ‘Sistema Nacional de Innovacion’
— como comenzo a denominarse desde el ambito académico - relativamente joven, con un

45% de sus instituciones creadas con posterioridad a 1990 (Arocena y Sutz, 1998:66).
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Complementariamente, se asignaron importantes fondos al desarrollo de actividades
cientifico-tecnoldgicas, al menos en comparacion con lo que habia sido su evolucion
historica'”’. En particular el periodo 1992-1997 fue excepcional en la vida cientifica y
tecnologica del Uruguay, debido a la inyeccion de recursos provenientes de préstamos
externos —que financiaron el primer Programa de Ciencia y Tecnologia implementado a
nivel nacional- y a la estructura de su ejecucion, fuertemente sesgada hacia las inversiones

(Arocena y Sutz, 1998:49).

Las politicas de fomento a la ciencia y tecnologia instrumentadas en el periodo se
caracterizaron por un claro énfasis en la oferta de conocimientos (apoyo a la investigacion,
infraestructura cientifico-tecnologica y formacion de recursos humanos); la cual en general
—a excepcion de lo ocurrido en el area agropecuaria- no fue acompanado de un proceso
exitoso de articulacion con la demanda productiva. No obstante lo anterior, en estos afios
también se implementaron politicas de transferencia tecnoldgica y se comenzaron a aplicar,
al menos a nivel experimental, los primeros instrumentos especificos de fomento a la
innovacidn empresarial, aunque con un alcance en general muy limitado. Paralelamente,
surgieron los primeros formatos de articulacion publico-privada con el objetivo de

aumentar la competitividad del sector productivo.

Asociado con la implementacioén de politicas y programas de ciencia y tecnologia, en este
periodo se comenzo a generar, en diversas instituciones del pais, experiencia en la gestion
de este tipo de politicas y de sus correspondientes instrumentos. Acompafiando el proceso,
se desarrollaron esfuerzos de medicion sistematica de las capacidades cientifico-

tecnoldgicas nacionales (ver Recuadro 5.2).

170 Sin embargo, los niveles de inversion en esta 4rea no necesariamente fueron altos comparados
internacionalmente. Arocena y Sutz (1998:51) en base a diversas estimaciones concluyen que el gasto en [+D
en Uruguay en 1997 no superaba el 0,21% del PBI total, lo cual era un porcentaje bajo incluso en el contexto
latinoamericano.
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Recuadro 5.2- Generacion de Indicadores de CTI en Uruguay:
Primeras experiencias de medicion sistematica de Indicadores de Insumo

En la segunda mitad de la década del ’80 se retomaron los esfuerzos de relevamiento de las
capacidades nacionales en ciencia y tecnologia en Uruguay. En esos afios dicho campo era
totalmente ajeno en el pais a los circuitos habituales de recoleccion de informaciéon'’' (Argenti,
Filgueira y Sutz, 1988:30). En el afio 1985 un grupo de investigacion del CIESU con el apoyo
del Ministerio de Educacion y Cultura realizé un relevamiento exhaustivo sobre los recursos
humanos, institucionales y financieros dedicados a CTI que fue pionera por su cobertura
sectorial y tematica en América Latina. La publicacion de los resultados de dicho relevamiento
present6 por primera vez una discusion general sobre la elaboracion de indicadores de ciencia y
tecnologia y su aplicacion para la descripcion del sistema en Uruguay'’>. Los principales
resultados de dicho diagnostico indicaban que Uruguay no habia sido capaz de acompafiar el
proceso de transformacion de la region de las dos décadas previas en materia de generacion de
conocimientos y de innovacion.

Mas alla de la investigacion de CIESU, las primeras medidas para el relevamiento oficial de los
indicadores de insumos cientifico-tecnologicos en Uruguay se tomaron en 1987, cuando se
aprobo una ley por la cual todos los organismos estatales y paraestatales deberian dar cuenta
detallada de los gastos e inversiones realizadas en investigacion y desarrollo cientifico-
tecnologico'”. En los afios posteriores a la sancion de la precitada Ley, la Contaduria General
de la Nacién (CGN) del Ministerio de Economia y Finanzas comenzé a relevar anualmente el
gasto en actividades de I+D como parte de los Informes de Rendicion de Cuentas y Balance de
Ejecucion Presupuestal (Bianchi, 2005:28). Sin embargo, dicho relevamiento tenia grandes
limitaciones, en la medida que no estaba apoyado en definiciones normalizadas ni en
procedimientos que aseguraran la confiabilidad de la informacion recabada, ademas de tener
una muy baja tasa de respuesta. A esto se suma que el mismo no permitia contar con otra
informacidn cientifico-tecnologica relevante, como el nimero de investigadores del pais o el
numero de ingenieros en el sector productivo.

La produccion de estadisticas oficiales de ciencia y tecnologia siguiendo procedimientos
estandarizados a nivel internacional comenzaria a realizarse en Uruguay en 1998, cuando la
Direccion de Ciencia y Tecnologia aplicé por primera vez el “Relevamiento de Recursos
Humanos en I+D y otras Actividades Cientificas y Tecnologicas”, siguiendo las directrices
metodoldgicas establecidas en el “Manual de Frascati”. La aplicacion de dichos relevamientos
enfrentaria importantes dificultades durante casi toda la década siguiente asociadas a la
carencia un marco legal adecuado que asegurara la obligatoriedad de respuesta, la utilizacion
de procedimientos impersonales para la recoleccion de los datos y la falta de sistemas de
informacion apropiados en las instituciones relevadas.

A nivel sectorial, el INIA realizé en 1991 un estudio de las actitudes y comportamientos de los
productores ganaderos extensivos en relacion a la tecnologia, estudio que replicaria en el afio
1999 (INIA, 2003). Dicho estudio constituye un primer antecedente para la medicion de los

. sz : s 174
procesos de innovacién en el sector agropecuario en el pais'’.

171 : .7 I . . .
"'Uruguay contaba con muy escasa informacion estadistica en este tema, casi exclusivamente a nivel de la

estandarizacion internacional realizadas por UNESCO y OEA y referida a indicadores muy agregados.
172 Los resultados de dicho estudio fueron publicados en G. Argenti, C. Filgueira y J. Sutz (1988).

'3 Ley 15.903 Art. 593 de 1987.

174 Los resultados de estos estudios se presentan en INIA (1997) y en INIA (2003).
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A pesar de la creacion de nuevas instituciones y la mayor asignacion de fondos, algunos
diagndsticos realizados sobre fines de los ‘90 coinciden en sefialar la existencia de una
institucionalidad de ciencia, tecnologia e innovacion relativamente débil en Uruguay
durante el periodo. Entre ellos se destaca un “mapeo” del sistema nacional de innovacion
uruguayo realizado por Sutz (1998:10), quien observa una escasa vinculacioén efectiva
entre las instituciones que componian el sistema, asi como una significativa
"instrumentalidad faltante" en el mismo, en algunos casos, porque las instituciones
existentes no gestionaban los instrumentos adecuados, y en otros porque faltaban
instituciones que ejecutaran determinados instrumentos de fomento a la innovacion

requeridos y hasta el momento inexistentes en el pais.

De acuerdo a Arocena y Sutz (1998:54-56), la debilidad del sistema institucional se
expresaba en la carencia de mandato claro, la baja jerarquia en la piramide de toma de
decisiones del Estado, la escasez de recursos financieros y la insuficiente
profesionalizacion asociada a tareas de elaboracion, implementacion y evaluacion de
politicas e instrumentos. Segun los precitados autores, dicha debilidad era consecuencia de
que la actividad cientifico-tecnologica nacional no era considerada de importancia
estratégica por parte de las élites politicas y econdmicas del pais. Al respecto, resultan

categoricas las afirmaciones de Arocena (1996:35):

“Desde la reinstitucionalizacion democratica en el pais de 1985, ninguno de los
tres gobiernos que han entrado en funciones la ha tratado como asunto “escogido”.
[...] No se puede, en realidad, hablar de una oposicion decidida al tema sino mas
bien de una indiferencia, probablemente ligada a la conviccion de que en un pais
como el nuestro la inversion en CyT no resulta rendidora”.

En el mismo sentido, el equipo de consultores internacionales que evalud el Programa

CONICYT-BID observaba en esos afios:

"We can hardly see a firm commitment at the political level to S&T... Nor does the
Government give priority to S&T, and its policy capacity in the area is limited. It
seems as though the Government has its doubts about the impact of R&D
expenditure." (IADB, 1997:21).

La situacion sefialada en los parrafos anteriores indica la existencia de una politica
cientifico-tecnoldgica explicita muy activa durante los primeros 10-12 afios post dictadura

en Uruguay, fuertemente apalancada por recursos externos y posibilitada por la comunidad
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de cientificos nacionales, que fueron los protagonistas en este periodo'””. Sin embargo,
dicha politica no se correspondia, en términos generales, con la demanda de actividades
cientifico-tecnologicas nacionales por parte del modelo econémico vigente, en el cual la
ciencia y la tecnologia no jugaban un papel clave. Estas contradicciones quedarian en
evidencia sobre fines de la década del 90 y primeros afos del nuevo milenio, en
oportunidad en que el gobierno uruguayo debi6 evaluar la continuidad en el apoyo a las
actividades cientifico-tecnologicas con fondos propios en un contexto de recesion y

profunda crisis econdmica.

5.6- Institucionalizacion de las politicas de innovacion (2001-2005)

El periodo de crecimiento econdémico que vivid Uruguay durante la década del 90 culminé
en una recesion iniciada en 1999, y posterior crisis econdémica y financiera hasta el afio
2003'7°. Las restricciones presupuestales existentes durante el periodo de recesion y crisis
determinaron importantes recortes en los fondos nacionales asignados a actividades de
ciencia y tecnologia. Por un lado el Fondo Nacional de Investigadores, que habia tenido su
primera convocatoria en 1999, suspenderia las convocatorias hasta el afio 2004. Por otra
parte, el Fondo Clemente Estable, si bien realizd convocatorias en los afos 2001 y 2002
tuvo un desempefo erratico, con la adjudicacion de financiamiento a un nimero muy
limitado de proyectos, que en algunos casos no pudieron efectivamente ser apoyados

debido a la falta de recursos financieros (Bértola et al, 2005:45-46).

A esta situacion de recorte de fondos orientados a ciencia y tecnologia, se sumo la
finalizacion del Programa CONICYT-BID, sobre fines de la década de los 90 y las
demoras en el inicio de un segundo programa financiado a través de un nuevo contrato de
préstamo con el BID. El nuevo programa, denominado Programa de Desarrollo

Tecnolégico (PDT) se inicid en 2001, pero estaria plenamente activo recién en el afio 2002.

' La comunidad de cientificos nacionales estaba conformada a principios del periodo principalmente por
activos que regresaban del exilio, quienes trajeron una serie de vinculos y de financiaciones internacionales
(Rubianes, 2009:1).

176 E1 PBI cay6 16% entre 1998 y 2003 (MOXLAD, consulta del 4/11/15). Ver Gréfico F.2 del Anexo F.
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Esta demora de varios afios en la aparicion de fondos nacionales para actividades de
ciencia y tecnologia, unida a la caida de la financiacion externa significo entre 3 y 4 afios
de disminucion significativa de financiacidon nacional, que no solamente freno el proceso
de desarrollo de las actividades de I+D sino que puso en discusion la sustentabilidad del
propio modelo de crecimiento de la I+D (Nieto, 2002:218). Como sefiala Rubianes
(2009:2): “La crisis del 2002 que significo un duro golpe sobre toda la actividad
economica y social, literalmente paralizo la investigacion y retrajo aun mds los
emprendimientos innovadores”. En este periodo algunas Facultades de la Universidad de la
Republica impulsaron convenios de desarrollo y/o de servicios tecnoldgicos con empresas
publicas o privadas tratando de superar las restricciones econdémicas, financiar
equipamientos y grupos de investigacion, asi como establecer puentes extramuros mas
estables. De esta forma, hubo cierta busqueda por vincular oferta cientifica instalada en la
fase anterior con una muy timida demanda proveniente de sectores productivos (Rubianes,

2009:2).

A pesar de que los primeros afios del nuevo milenio fueron criticos en cuanto al apoyo a la
ciencia y tecnologia en Uruguay, desde el punto de vista del enfoque de las politicas estos
afios representan el inicio de una nueva etapa, marcada por dos hitos principales: la
creacion de una nueva institucionalidad en ciencia, tecnologia y ahora explicitamente
también en innovacidn, y la ejecucion de un nuevo programa nacional de fomento al

desarrollo de dichas actividades en el pais.

El cambio en el sistema institucional de ciencia, tecnologia e innovacion estuvo pautado
por la Ley de Presupuesto Nacional 2000-2004, aprobada en 2001 (Ley N° 17.296). A
partir de dicha ley se suprimié la unidad ejecutora del MEC "Consejo Nacional de
Investigaciones Cientificas y Técnicas" (CONICYT) y se cred en su lugar el “Consejo
Nacional de Innovacion, Ciencia y Tecnologia”, que también pasé a denominarse
“CONICYT”. A este nuevo CONICYT la ley le asign6 cometidos de proposicion de planes
y lineamientos de politica, definicion de estrategias, areas de interés e instrumentos de
politica, promover acciones de fortalecimiento del sistema nacional de ciencia, tecnologia
e innovacion, promover la reglamentacion de diferentes fondos, supervisar su

funcionamiento, homologar la integraciéon de Comités de Seleccion, entre otros. Notese
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que en comparacion con el CONICYT anterior, una de las principales diferencias es que se
incluye la palabra “Innovacion” en el nombre de la nueva institucién asi como en la
descripcion de sus cometidos. Otra diferencia importante entre ambas instituciones radica
en que el nuevo CONICYT no tiene cometidos de administracion y distribucion de fondos,
sino que se limita al asesoramiento al Poder Ejecutivo, el disefio de politicas y la

supervision de la ejecucion.

La integracion del CONICYT, de acuerdo a su Ley de Creacion, debia ser establecida por
Decreto del Poder Ejecutivo y se integraria con 7 delegados del Poder Ejecutivo, 4 de la
Universidad de la Republica, 2 del sector empresarial privado y 1 de las Universidades
Privadas (3 integrantes mas que en el caso del CONICYT previo, todos representantes del
sector privado). Por su parte, la Secretaria Técnica del Consejo estaria a cargo de una
nueva institucion creada por la misma ley, la "Direccion Nacional de Ciencia, Tecnologia e

Innovacion" (DINACYT).

La DINACYT fue creada en la 6rbita del MEC, con la responsabilidad de administrar los
fondos que le sean asignados, en particular los vinculados al CONICYT; coordinar,
administrar y ejecutar los proyectos de desarrollo de ciencia, tecnologia e innovacion,
resultantes de contratos de préstamos celebrados con organismos multinacionales de
cooperacion y financiamiento; y asesorar al Ministro de Educaciéon y Cultura a su
requerimiento. La citada ley establecid que la DINACYT funcionaria con los recursos
humanos, los créditos presupuestales y los bienes patrimoniales pertenecientes al
suprimido CONICYT, y con los recursos que le sean transferidos de la "Administracion
General" del MEC. También en este caso, la nueva institucién creada alude desde su

propio nombre a sus competencias en el area de fomento a la innovacion.

Como se desprende de lo sefialado en los parrafos anteriores, el cambio institucional del
sistema de ciencia, tecnologia e innovacion establecido en 2001 refleja un claro interés en
posicionar a la innovacidn como un area especifica de politica. Asimismo, la reforma
estuvo orientada a separar en instituciones diferentes las funciones de disefio y supervision
de las politicas (a cargo de CONICYT), de las funciones de ejecucion (a cargo de
DINACYT), medida que apunta a mejorar la gestion de las politicas y a una mayor

especializacion institucional. Como sefiala Davyt (2011:111), “Parecia que el Gobierno
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nacional se estaba dando los instrumentos politicos para impulsar y ejecutar una politica
nacional en la materia”. Como fue visto en el Capitulo 4, durante este periodo fueron
varios los paises de América Latina que experimentaron cambios institucionales en el

mismo sentido.

A partir de su creacion, la DINACYT pas6 a administrar el Fondo Clemente Estable y el
Fondo Nacional de Investigadores, y fue responsable de la ejecucion del nuevo programa

financiado por el BID: el Programa de Desarrollo Tecnolégico (PDT) 77

El PDT tuvo como objetivo general contribuir a movilizar el potencial de innovacion para
fortalecer la competitividad productiva, principalmente de las pequefias y medianas
empresas (PYMEs), y a mejorar la capacidad de desarrollo cientifico y tecnologico del
pais. A través de este nuevo programa se intentd superar la debilidad principal detectada en
el programa CONICYT-BID, consistente en las “pocas aplicaciones de utilidad para el
sector productivo” que el mismo habia generado (Rubianes, 2009:4; Angelelli et al,
2009:18). En efecto, a diferencia del programa que le precedid, el PDT estuvo mas
enfocado en el fomento a la demanda y de apoyo a la transferencia tecnologica al sector
productivo (Davyt, 2011:111). El disefio del Programa estuvo fuertemente influido por las

politicas que se encontraba impulsando el BID en toda la regién'’®.

El PDT se estructur6 en tres subprogramas: Subprograma I: “Apoyo a la Innovacién y
Mejora de la Competitividad de las Empresas”; Subprograma II: “Desarrollo y Aplicacion
de Ciencia y Tecnologia en Areas de Oportunidad”; y Subprograma III: “Fortalecimiento
Institucional”. Tuvo un presupuesto inicial de U$S 30 millones, aunque como
consecuencia de la crisis econémica de 2002, se redujo a U$S 20 millones, teniendo una

ejecucion lenta hasta el afo 2005 (Angelelli et al, 2009:30).

177 Contrato de Préstamo 1293/0OC-UR (17/03/01)

178 Algunos programas de fomento a la innovacién similares financiados por el BID en estos afios en América
Latina fueron: Programa “Apoyo a la Competitividad en Sectores Productivos”, SENACYT, Panama (1998);
Programa “Modernizacion Tecnologica 11”7, SECyT, Argentina (1999); Programa “Desarrollo e Innovacion
Tecnologica”, Ministerio de Economia, Chile (2000); Programa “Apoyo a la Innovacion Tecnologica”,
CONICYT, Nicaragua (2001). Fuente: BID (http://www.iadb.org/es/proyectos)
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El Subprograma I fue el que contd con mayores recursos. En el marco del mismo se
apoyaron 281 proyectos de innovacion o mejora de gestion con un monto total de subsidio
cercano a los U$S 12 millones entre los afios 2001 y 2007. Los proyectos de apoyo directo
a la innovacidon de empresas individuales representaron casi la mitad de los aprobados e
insumieron cerca del 70% del monto total de subsidios; los proyectos de gestion y calidad
fueron los més numerosos, pero con menor peso a nivel de recursos; mientras que las
iniciativas asociativas, orientadas a resolver problemas tecnolégicos comunes a un sector
productivo, fueron las que recibieron menor demanda (menos del 7% de los proyectos
aprobados). Las empresas beneficiarias de este Subprograma pertenecian a los sectores
mas importantes y dindmicos de la economia, destacandose las tecnologias de informacion
y comunicacion, los alimentos, quimica y farmacia, e industrias manufactureras (Angelelli

et al, 2009:30).

El Subprograma II del PDT apoyo el desarrollo de proyectos de investigacion, la
formacion de recursos humanos y la compra de equipos de investigacion. En total fueron
aprobados 291 proyectos de investigacion, 82 becas de posgrado en el exterior, 39
intercambios de investigadores y 8 servicios cientifico-tecnologicos, implicando un
subsidio total de U$S 11,3 millones, muy proximo financieramente al del subprograma de
apoyo a la innovacion (Angelelli et al, 2009:32). Finalmente, dentro del Subprograma III,
se llevaron a cabo un conjunto de actividades tendientes a promover vinculaciones
regionales e internacionales y a la divulgacion de avances cientificos y tecnoldgicos a la
comunidad. En el marco de este componente se comenzaron a desarrollar de forma

sistematica las encuestas de actividades de innovacion en Uruguay (ver Recuadro 5.3).
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Recuadro 5.3- Generacion de Indicadores de CTI en Uruguay:
Institucionalizacion de la generaciéon de indicadores y 1* Encuestas de Innovacion

La DINACYT cont6 en su organigrama con un Departamento de Sistemas de Informacion,
cuyo objetivo general era “Generar la informacion necesaria para la gestion y la toma de
decisiones en Ciencia, Tecnologia e Innovacion (CTI)” y tenia como objetivos especificos: i)
sentar las bases para obtener de manera continuada y confiable indicadores de innovacion para
el pais; ii) obtencion, procesamiento y difusion de indicadores en CTI; y iii) apoyo a la
divulgacion de experiencias exitosas de innovacion y/o resultados de investigaciones
cientificas y tecnologicas'”. En el seno del Departamento de Sistemas de Informacién de
DINACYT, se comenzaron a asignar por primera vez, en el afio 2001 responsabilidades al
personal asociadas a la generacion de diferentes tipos de indicadores a nivel nacional (de
ciencia y tecnologia, de innovacion, bibliométricos), asi como a generar capacidades acordes a
dichas responsabilidades con el apoyo de la RICYT.

En 2001 DINACYT comenz6 a desarrollar la primera encuesta de innovacion oficial de
alcance nacional, con apoyo del PDT. Este relevamiento estudié la innovacion en la industria
manufacturera y abarcod el periodo 1998-2000. En 2004 la institucion coordind la segunda
Encuesta de Actividades de Innovacion en la Industria, que cubri6 el periodo 2001-2003. En
ambos casos el trabajo de campo fue realizado por el INE. Para la elaboracion de las encuestas
se adoptaron las recomendaciones metodologicas del “Manual de Bogota” de la RICYT. Las
Encuestas de Actividades de Innovacion de alcance nacional desarrolladas por primera vez en
este periodo, continuarian realizdindose hasta la actualidad con una frecuencia trienal,
aumentando progresivamente su cobertura sectorial. En base a la informacion surgida de las
Encuestas de Actividades de Innovacion desarrolladas en el periodo se realizaron dos
publicaciones oficiales que en cada caso recogen y analizan sus principales resultados'®. A
partir de la informacion relevada en estas encuestas, se promovid el acceso a los microdatos
con fines de investigacion cientifica y uso para la toma de decisiones de politica.

Asimismo, en el periodo la DINACYT continu6 realizando relevamientos para la construccion
de indicadores de insumos cientifico-tecnologicos del pais (“Relevamiento de Recursos
Humanos en I+D y otras Actividades Cientificas y Tecnologicas™), aunque enfrentando
importantes dificultades en términos de tasa de respuesta y confiabilidad de la informacion
relevada.

En este periodo se comienzan a desarrollar en el pais, a nivel experimental, los primeros
relevamientos sobre la percepcion publica sobre ciencia y tecnologia. En efecto, en el afio
2003, en el marco de un proyecto RICYT/ OEI, se desarroll6 en Uruguay la primera “Encuesta
de Percepcion Ciudadana de la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacion”, relevamiento que

estuvo a cargo de un equipo de investigacion de la Universidad de la Republica'®'.

7 DINACYT (2001): “Proyecto de Indicadores de Ciencia, Tecnologia e Innovacién en Uruguay”,
Departamento de Sistemas de Informaciéon, Documento Interno.

180 Ver DINACYT (2003) y DICYT (2006).

181 Los principales resultados de dicho estudio se presentan en Arocena (2003).
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Los resultados del PDT fueron mejor evaluados que los del CONICYT-BID respecto al
fomento a la investigacion tecnoldgica y a la investigacion aplicada, sin embargo, no
mostraron una mejora significativa de la inversion en innovacién por parte de las empresas
uruguayas y, como consecuencia de ello, los fondos disponibles para actividades de [+D en
las empresas excedieron largamente a los que éstas demandaron efectivamente para tal fin
(Nieto, 2015:243). Este resultado reafirma el obtenido en la experiencia de ejecucion del
FINTEC respecto a la mayor complejidad de las politicas de fomento a la innovacion, y a
que la disponibilidad de financiamiento no asegura la aplicacion exitosa de las mismas
(Sutz, 2008:19; Nieto, 2015:242)"®*. Como afirman Bianchi et al (2014:42), si bien la
investigacion y la innovacion estan estrechamente relacionadas, se trata de areas de politica
y de gestioén con procedimientos y normas de gobernanza diferentes, y esto exige diferentes
capacidades administrativas y politicas para el disefio, implementacion y evaluacion de los

instrumentos.

En particular respecto al disefio de instrumentos, la evaluacion final realizada al Programa
(Cenit-CPA Ferrere, 2010) sefiala la necesidad de desarrollar instrumentos que apunten a
diferentes perfiles de empresarios (tamafios, sectores, etc.), asi como a apoyar a aquellas
empresas que tuvieran problemas de acceso a informacion y baja capacidad de formulacioén

de proyectos, entre otras debilidades. En palabras de los evaluadores del Programa:

“El PDT potencio a sectores/empresas que ya tenian una dinamica innovativa
propia, pero le falto la capacidad de “agrandar el club” de los demandantes de
instrumentos de promocion” (Cenit-CPA Ferrere, 2010:91).

Asimismo, los evaluadores del programa identifican algunas debilidades importantes en el
propio proceso de disefio de los instrumentos, el cual fue realizado entre el gobierno
uruguayo y el BID en las instancias previas a la firma del contrato de préstamo. En
particular observan un escaso pre-diagndstico de capacidades existentes y de la
adaptabilidad del instrumento a las caracteristicas culturales y problematicas locales, lo

cual afectd negativamente el desempefio de algunos instrumentos (Cenit-CPA Ferrere,

'82 Resultados similares pueden encontrarse también a nivel internacional. Por ejemplo, Czeresnia (2013) en
un estudio sobre las politicas de innovacion en Brasil mostré que la introduccion de la innovacion en el
discurso politico en dicho pais -a inicios de la década del 2000- fue mas evidente que su efectiva introduccion
en la practica (Czeresnia, 2013:209).

194



2010:97). El citado informe senala especificamente el escaso andlisis previo respecto a la
capacidad innovadora de algunos sectores de actividad, a la conducta asociativa de

empresas y a la demanda efectiva de investigacion aplicada.

Mas alla de las observaciones antes sefialadas, el PDT permitié un importante aprendizaje
institucional, sobre todo vinculado a la implementacion de politicas de innovacion, dado
que era la primera vez que se aplicaban en el pais a esta escala. La experiencia del PDT
permitid evidenciar que, a diferencia de lo que generalmente ocurre con las politicas de
fomento a la investigacion y formacion de recursos humanos, la principal restriccion en las
politicas de innovacién no se encuentra en la disponibilidad de financiamiento sino en las
capacidades de disefio de los instrumentos adecuados a la poblacidon objetivo, asi como de

implementacion de los mismos.

Asimismo, el PDT tuvo como resultado la generacion de mayores capacidades en la
gestion de proyectos de CTI desde el ambito publico. El equipo de trabajo del Programa se
integro tanto por funcionarios de DINACYT como por consultores externos que actuaban
en régimen de contratos anuales renovables (CENIT-CPA Ferrere, 2010:102). La mayoria
de los funcionarios tenia la experiencia de haber participado también en la gestion del
Programa CONICYT-BID, aunque al no existir en el pais oferta formativa en el area de
disefio y gestion de politicas de CTI, carecian de formacion especifica en estos temas. Los
cargos de mayor responsabilidad del PDT fueron principalmente consultores con

formacion relacionada con el campo de la CTIL, y experiencia en la gestion de estas areas.

En sintesis, en los primeros afios del nuevo milenio se produjo en el pais una
reformulacion conceptual e institucional entre las relaciones entre ciencia, tecnologia e

innovacion (Davyt, 2011:112).

Respecto a la reformulacion conceptual, en este periodo el gobierno desarroll6 una politica
explicita que posiciond por primera vez a las iniciativas de fomento a la innovacion al
mismo nivel que las de apoyo de la ciencia y la tecnologia, al menos en lo institucional-
declarativo. El enfoque del segundo Programa de Ciencia y Tecnologia implementado a
nivel nacional —con financiamiento internacional- y la distribucion de los fondos en el

mismo fueron consistentes con el nuevo lugar asignado a las politicas de innovacion, y se
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corresponden con tendencias similares en el contexto regional. A esto se sumo la
generacion de informacion especifica sobre los procesos de innovacion de las empresas, a
través de la realizacion de encuestas de alcance nacional. Por lo antes expuesto, el breve
periodo iniciado en 2001, y que se extiende hasta un nuevo cambio institucional en 2005,
fue clave en la institucionalizacion de las politicas de innovacion en Uruguay, mas alla de

las limitaciones identificadas en el alcance de dichas politicas.

La reformulacion institucional, por su parte, también posicion6 a la innovaciéon como un
area especifica de politica publica al nivel de la ciencia y la tecnologia, pero ademas separ6
en instituciones diferentes las funciones de disefio y ejecucion de politicas (creacion de
DINACYT vy refundacion del CONICYT), lo que estaba orientado a una gestion mas
eficiente de las mismas. El proceso de transformacion institucional se vio truncado en el
afno 2002 con la crisis econdémica que afecto al pais, y las reformas realizadas en el periodo
no lograron dotar al gobierno de un instrumento capaz de coordinar y proponer politicas en
la materia mas all4 de los programas financiados con organismos internacionales (Bértola

et al, 2005:41; Davyt, 2011:111; Nieto, 2015:243)'%.

La crisis economica también dejo en evidencia que la ciencia y la tecnologia no eran
visualizadas como actividades estratégicas para el desarrollo del pais por parte del
gobierno. En efecto, a pesar del alto valor atribuido a dichas actividades a nivel discursivo,
en momentos de restriccidn presupuestaria fueron consideradas un gasto, mas que una
inversion y, consecuentemente, recortado su financiamiento, lo que puso en jaque la

sostenibilidad del sistema cientifico-tecnologico nacional.

Ante esta situacion critica, diversos actores promovieron procesos de reflexion, diagnodstico
y propuestas que pudieran dar soporte a la instalacion de una politica nacional de ciencia,
tecnologia e innovacién a partir del siguiente periodo gubernamental. Entre estas
iniciativas Davyt (2011:113) destaca: 1) las instancias denominadas E(UR)EKA
organizadas por parte del Parlamento que implicd exposiciones publicas en el Palacio

Legislativo sobre CTI durante los anos 2001 y 2002; ii) la revitalizacién de la Comision de

183 Como sefiala Nieto (2015:243), al igual que el Programa CONICYT-BID, el PDT tampoco generd ni
institucionalidad ni inversion publica relevante por fuera de la que impuso el cumplimiento con cada
préstamo del BID.
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Ciencia y Tecnologia del Senado, que present6 varios Proyectos de Ley sobre CTI durante
los afios 2003 y 2004; iii) el proyecto CIENTIS (2003) que tuvo como objetivo elaborar un
programa de desarrollo en CTI y Sociedad y consistid en una serie de seminarios,
intercambio de documentos y debates en los que participaron cerca de 300 académicos,
politicos y especialistas, y iv) un proyecto desarrollado por un equipo de investigadores de
UDELAR vy financiado por el BID que elaboré un diagnostico y propuestas de politicas
sobre CTI (Bértola et al, 2005). En este proceso de reflexion critica fue clave el concurso
del sector académico, y particularmente de la Universidad de la Republica, donde desde la
restauracion democratica habian comenzado a surgir y consolidarse varios investigadores y
grupos de investigacion especializados en los campos de ciencia, tecnologia, innovaciéon y

desarrollo.

Los diagndsticos elaborados sobre la situacion de la ciencia, la tecnologia y la innovacion
en el pais tenian en general importantes coincidencias, que Rubianes (2014:222) resume en
los siguientes cuatro puntos: i) falta de coordinacion y articulacion de los diversos actores
institucionales en la generacion de nuevo conocimiento, que son basicamente publicos (lo
que algunos analistas han denominado “archipiélago institucional”); ii) escasa demanda de
ciencia y tecnologia proveniente del empresariado nacional 184, 111) magra inversion
nacional, publica y privada en actividades de ciencia y tecnologia (menos del 0,4% del
PBI'®); iv) inexistencia de un Plan Directriz de Investigacion e Innovacion que impulsado
desde el gobierno fuera sentando las bases para una auténtica Politica de Estado en la
tematica. Este ultimo punto, que en definitiva hace alusion a la falta de liderazgo y
estrategia de mediano y largo plazo del Estado en materia de ciencia, tecnologia e
innovacion, ha sido identificado por varios autores como uno de los factores mas criticos
para el desarrollo de politicas adecuadas en esta area (Bértola et al 2005; Davyt, 2011;
Rubianes, 2014; Nieto, 2015). La importancia desde ultimo aspecto, que subyace y
determina a los tres primeros, comenzd a ser paulatinamente reconocido por el conjunto

del sistema politico en este periodo y determind que los distintos partidos politicos

34 De acuerdo a los resultados de la Encuesta de Actividades de Innovacion en la Industria Manufacturera,

durante el periodo 2001-2003 solo el 36% de las empresas desarrolld alguna actividad de innovacion,
considerando éstas en un sentido amplio, y menos del 14% desarrolld y/o contratdé actividades de I+D
(DICyT, 2006).

185 www.ricyt.org
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incorporaran a sus agendas electorales propuestas en materia de politicas de CTI (Rubianes,

2014:222).

5.7- Reforma institucional y primera planificacion estratégica en CTI

(2005-2014)

En marzo de 2005 asume la Presidencia Tabaré Vazquez, siendo la primera vez en la
historia del pais que un partido politico de izquierda —Frente Amplio- accede al gobierno.
El Programa de Gobierno de Vazquez contenia entre sus propuestas una denominada
“Uruguay Innovador”, que a su vez se habia nutrido de los diferentes diagnosticos y

planteos sobre politicas de CTI elaborados desde la crisis de 2002'.

Con la asuncién del nuevo gobierno comenz6 una nueva etapa en el campo de las politicas
de CTI en Uruguay en el que se promovio el trabajo en tres ejes simultaneos: 1) el redisefio
institucional y su puesta en accion, ii) la elaboracion programatico-estratégica con el
objetivo de desarrollar el primer plan estratégico de ciencia, tecnologia e innovacion del
pais, y iii) un aumento del apoyo financiero que de sustento incremental y permanente a
dicha politica publica en el sector (Davyt, 2011:124, Rubianes, 2014:231-238). A
continuacion se presenta una caracterizacion de los procesos desarrollados en estos tres
ejes de accion, asi como un andlisis de las capacidades existentes en el pais para gestionar
las politicas definidas. Finalmente se realiza un repaso de las politicas de innovacion
implementadas durante el periodo, dado que éstas ocuparon un lugar central en la nueva
propuesta de politica y ademas constituyen el objeto de estudio de la presente

investigacion.

5.7.1- Las reformas del sistema institucional

Como fue senalado en el apartado anterior, el diagnostico construido sobre el sistema de

ciencia, tecnologia e innovacion en Uruguay entre los afios 2002 y 2004 enfatizaba en la

186 La propuesta de un “Uruguay Innovador” estaria también presente en el Programa de Gobierno del Frente
Amplio 2010-2014, que fue el que guio el gobierno de José Mujica durante dicho periodo.
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dispersion y desarticulacion institucional y en la falta de liderazgo del Estado en la
construccion de una estrategia de mediano y largo plazo en esta area. Como forma de
contribuir a revertir dicha situacion, el nuevo gobierno planted un redisefio institucional del

sistema nacional de ciencia, tecnologia e innovacion.

El proceso de redisefio institucional comenzo6 con la aprobacion de un Decreto del Poder

187

Ejecutivo que cre6 el Gabinete Ministerial de la Innovacion (GMI) en el afio 2005 "' y la

Ley Presupuestal que cre6 la Agencia Nacional de Investigacion e Innovacion (ANII) en

ese mismo afio'?

. A fines de 2006 una nueva Ley definié los cometidos y competencias
del GMI y de ANII y redefinié las del Consejo Nacional de Innovacién, Ciencia y

Tecnologia (CONICYT)'™.

El GMI se cred6 con el objetivo general de coordinar y articular las acciones
gubernamentales vinculadas a la tematica y representa el nivel politico estratégico del
sistema nacional de CTI. Dado el caracter transversal de la gestion de las politicas de CTI
el mismo se integra por el Ministro de Educacion y Cultura (MEC), quien lo preside; el
Ministro de Agricultura y Pesca (MGAP); el Ministro de Industria, Energia y Mineria
(MIEM); el Director de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP); y el Ministro de
Economia y Finanzas (MEF). En noviembre de 2010, se integréo al GMI el Ministro de
Salud Publica (MSP).

También le fueron asignados al GMI los cometidos de elaborar un Plan Estratégico
Nacional en Ciencia, Tecnologia e Innovacion (PENCTI) y de proponer las necesarias
reformas institucionales de los organismos del Estado involucrados, para adecuarse a los
nuevos papeles asignados a la CTI en los planes de desarrollo del pais. En lo que respecta a
las definiciones politico-estratégicas en CTI, el GMI operd a través de un Equipo
Operativo (EO), con una composicion de alto nivel jerdrquico dentro de los respectivos

ministerios.

'87 Decreto del Poder Ejecutivo 136/005 del 14 de abril de 2005.

188 ey Presupuestal 17.930 (Presupuesto 2005-2009).

'8 Ley 18.084 del 28 de Diciembre de 2006. Este organismo se denominaba anteriormente Consejo Nacional
de Investigacion Cientifica y Tecnolodgica, y la sigla también era “CONICYT”.
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En segundo lugar, se cred la ANII, persona publica no estatal que enmarca sus actividades
en los lineamientos politico-estratégicos definidos por el GMI. Los principales objetivos de
la ANII son: i) preparar, organizar y administrar instrumentos y programas para la
promocion y el fomento de la CTI; i1) promover la articulacion y coordinacion de las
acciones de los actores publicos y privados involucrados en la creacion y utilizacion de
conocimientos; y iii) contribuir de forma coordinada con otros organismos del SNCTI, al
desarrollo de mecanismos efectivos de evaluacion y seguimiento de programas e
instrumentos de promocion en la materia. El Directorio de la institucidn esta integrado por
siete miembros, de los cuales cinco son designados por el Poder Ejecutivo a propuesta de

los Ministros integrantes del GMI y dos a propuesta del CONICYT.

En otras palabras, la ANII se cre6 como institucion encargada de la implementacioén de
diversos instrumentos de promocion de la CTI a nivel nacional. Se trata de una
organizacion que se corresponde al modelo de agencias segun el paradigma de la “nueva
administracion publica” (new public management) (Bianchi et al 2014:4). Es una entidad
publica que funciona en el marco del derecho privado, por lo que tiene lazos de
dependencia jerarquica con el Estado pero mayor flexibilidad en el marco legal, laboral y

comercial.

En tercer lugar, se redefini6 la conformacion del CONICYT vy se ratifico su rol de érgano
de consulta y asesoramiento al GMI y al Poder Ejecutivo y Poder Legislativo y de
supervision de la ANIIL. El organismo cambio su forma de integracion, pasando a integrarse
por cinco representantes del Poder Ejecutivo, un representante de los entes del Estado,
siete representantes del sector académico-cientifico, cinco representantes del sector
productivo, un representante del Congreso de Intendentes, un representante de los
trabajadores, un representante de la Administracion Nacional de Educacion Publica, y por

ultimo su Presidente, elegido por el propio CONICYT.

Otra institucion publica creada en 2005 fue la Direccion de Innovacion, Ciencia y
Tecnologia para el Desarrollo (DICyT), Unidad Ejecutora del MEC que en los hechos
sustituyd a la DINACYT. El cometido asignado a la DICyT fue elaborar e impulsar las

politicas, lineamientos, estrategias y prioridades del MEC en materia de CTI, y articular
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las acciones de dicho Ministerio con los restantes, asi como con otros organismos publicos

. . . . . ;. 1
y privados, vinculados directa o indirectamente con estas politicas'".

Este redisefio institucional, claramente procur6 una separacion entre las responsabilidades
de definicion de la politica de CTI (a cargo del GMI), su ejecucion (a cargo de la ANII) y
el asesoramiento y supervision de la ejecucion (a cargo del CONICYT). Los cambios
institucionales fueron realizados entre los afios 2005 y 2006, y el nuevo sistema comenz6 a

funcionar a fines del 2007, cuando la ANII inicid sus actividades.

5.7.2- El incremento de la inversion publica en CTI

Frente a la critica situacion de financiamiento de las actividades de ciencia, tecnologia e
innovacidn experimentada en el periodo anterior, en el afio 2005 el recientemente creado
GMI actu6 en dos planos. Por un lado, adopt6 ciertas medidas de emergencia, entre las que
estaba la negociacion de una prorroga del PDT por dos afios para ejecutar fondos que aun
estaban disponibles y no se habian utilizado por falta de contrapartida local, reforzar y
convocar al Fondo Clemente Estable, y otorgar al PEDECIBA la partida original que tenia
y que habia sido reducida por la crisis. En segundo término y en forma paralela se iniciaron
gestiones con Banco Mundial y BID para obtener sendos préstamos, de modo que la ANII
dispusiera de fondos frescos incrementales apenas comenzara a funcionar, a lo que se sumo

una cooperacion en CTI con fondos de la Union Europea (Rubianes, 2014:232).

A los fondos provenientes de los préstamos de Banco Mundial y BID (32,5 y 34 millones
de dolares, respectivamente, y de la Cooperacion Europea (donacion de 8 millones de
euros mas 4,5 de contrapartida nacional) se agregd el presupuesto propio de la ANII;
globalmente, los fondos a ser administrados por la institucion en el primer quinquenio
rondaron los 120 millones de délares (Rubianes, 2014:233)"!. La diversificacion de las
fuentes de financiamiento permitid, por primera vez desde que se comenz6 a acudir a

préstamos internacionales para la promocion de actividades de ciencia y tecnologia, que

10 Ley Presupuestal N°17.930.
1 Atn asi, el peso de la ANII en la inversion nacional en actividades de ciencia y tecnologia es
relativamente bajo, ubicandose en el 15% del total en el afio 2013 (ANII 2015b, ANII 2014a).
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sea el propio pais el que defina los objetivos estratégicos de estas actividades, y que la
negociacion con los organismos financiadores se hiciera en funcion de los objetivos
nacionales (Nieto, 2015:243)'"?. Esta nueva situacién también implicd mayor espacio a
nivel del propio pais para el disefio de instrumentos mas ajustados a los objetivos de

politica, asi como a las especificidades del sistema nacional de innovacion.

Pero el incremento de los fondos publicos para CTI en el periodo no se redujo a los
otorgados a la ANII. También se incrementaron los presupuestos de varias instituciones
y/o programas de investigacion: [IBCE, PEDECIBA, Universidad de la Repﬁblicam, INIA,
LATU. Asimismo, fueron financiadas la creacion y el desarrollo de dos nuevas
instituciones de investigacion: el Instituto Pasteur de Montevideo y el Centro Uruguayo de
Imagenologia Molecular (CUDIM). El Instituto Pasteur Montevideo es una fundacion sin
fines de lucro creada en el ano 2006 con el objetivo de contribuir al desarrollo de la
investigacion biomédica a través de la instalacion de tecnologias modernas, y de
programas tanto de investigacion cientifica como de educacion. E1 CUDIM, por su parte,
fue creado en 2010 como institucion publica no estatal con el cometido de desarrollar la
investigacion clinica y biomédica y su aplicacion a través de examenes clinicos a pacientes
con cobertura de salud publica y privada, fundamentalmente en las areas de oncologia y

neurologia.

Como consecuencia del aumento de la inversion en las instituciones existentes, asi como
en las nuevas instituciones creadas, en este periodo hubo un marcado incremento de la
inversion publica en actividades de ciencia y tecnologia, que se multiplicé por mas de 5 en
8 afios, pasando de 37 millones de doélares en el ano 2005 (DICyT-MEC, 2012) a 209
millones de doélares en 2013 (ANII, 2015b). Sin embargo, cuando se lo relaciona con el
PBI, el crecimiento no fue tan significativo, dado que en el periodo la economia también

194

crecio muy fuertemente . Al afio 2013 (tltimo dato disponible) la inversion publica en

12 Como sefiala Nieto, esta situacion difiere de la anterior, en la que los objetivos se fijaban en funcion y
supeditados a la negociacion con los agentes financiadores y no previo a ella.

193 La mayor inversion de la Universidad de la Republica en actividades de ciencia y tecnologia se da a través
del incremento del presupuesto educativo —y en particular universitario- aprobado durante el periodo.

194 Entre los afios 2005 y 2013 el PBI de Uruguay creci6 a una tasa anual promedio de 5,4% en términos
reales (Fuente: BCU).
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actividades de ciencia y tecnologia en Uruguay se ubicaba en 0,37% del PBI, de las cuales

. , . . 1
las dos terceras partes aproximadamente (0,24%) correspondian a inversiones en I+D'””.

En relacion a la ejecucion de las actividades de I+D en el ambito publico se destaca la
Universidad de la Republica, que es la mas importante tanto desde el punto de vista del

19 Entre

presupuesto destinado a dichas actividades como de la cantidad de investigadores
los institutos de investigacion se encuentran tres grupos: el primero de ellos (el que tiene
mayor ejecucion presupuestal en [+D) se dedica a investigaciones agropecuarias y de
recursos naturales (principalmente a través del INIA, pero también DILAVE, INAVI,
DINARA vy el Instituto Antartico Uruguayo); un segundo grupo se concentra en temas de
investigacion biologica y biomédica (IIBCE, Instituto Pasteur Montevideo y CUDIM), y el
tercer grupo esté relacionado con las manufacturas y las tecnologias de la informacion y la
comunicacion (LATU, Centro de Ensayos de Software y la Camara Uruguaya de TICs-
CUTI) (Angelelli et al, 2015:30). La participacioén del sector privado en el desarrollo de
actividades de I+D en Uruguay es relativamente baja, del orden del 27% del total (ANII,

2015b)

5.7.3- El Plan Estratégico Nacional de Ciencia Tecnologia e Innovacion

Como fuera sefalado en el apartado anterior, el nuevo gobierno nacional establecio entre

197
1777, el cual

los principales cometidos del GMI “elaborar un Plan Estratégico Naciona
constituiria el primer programa estratégico de CTI a nivel nacional. Este proceso se
enmarca en una tendencia a nivel regional de desarrollo de esfuerzos de planificacion

estratégica en esta area, iniciada a comienzos del siglo XXI (Capitulo 4).

195 Las estimaciones de la inversion total en I+D en 2013 es de 0,33%. Dicho valor esta por debajo del
promedio de América Latina y el Caribe, y es en el orden de la décima parte del correspondiente a paises
como Finlandia o Japon (ANII, 2015b; RICYT, http://www.ricyt.org/indicadores, ver Anexo C). Solo el 28%
de la inversion total en [+D en Uruguay durante el afio 2013 correspondi6 a inversion privada (ANII, 2015b)
1% En 2013 se cred una segunda universidad publica en el Uruguay, la Universidad Tecnologica (UTEC) la
cual esta orientada a desarrollar sus actividades en el interior del pais, pero a la fecha no ha comenzado atin a
realizar actividades de investigacion.

7 Decreto del Poder Ejecutivo 136/005.
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La elaboracién del PENCTI llevo casi 5 afios, siendo aprobado en febrero de 2010
mediante Decreto Presidencial (MEC, 2010). No obstante, ya en la primera reunion el GMI
realizada en 2005, éste aprobo las orientaciones generales del PENCTI y un texto base para
el plan estratégico, que incluia prioridades sectoriales'*®. Si bien las areas fueron generales,
su explicitacion tuvo valor simbdlico en el discurso politico dado que mostraba la decision
de establecer, en el marco de una politica de estimulo transversal a la innovacion,
prioridades sectoriales concretas (politicas verticales) (Rubianes, 2014:234). Como fue
sefalado en el Capitulo 4, la tendencia a incluir medidas de politica sectoriales es comun a
varios paises tanto a nivel internacional como regional en los tultimos afios, siendo

intervenciones que requieren de cierto grado de madurez institucional.

Una breve descripcion del proceso de elaboracion del PENCTI y en particular un analisis
de la utilizacion de diferente tipo de evidencia durante dicho proceso se presenta en el

Recuadro 5.4.

198 .. . . . . .. .
Los sectores priorizados en este primer documento fueron i) cadenas agroindustriales, ii) alternativas

energéticas, iii) biotecnologia, farmacéutica y salud humana y animal; iv) TICs, v) recursos naturales y medio
ambiente, y vi) complejo turistico.
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Recuadro 5.4- El proceso de elaboracion del PENCTI

Durante el proceso de elaboracion del PENCTI (2005-2010) operaron multiples mecanismos
que facilitaron la incorporaciéon de evidencia en la planificacion politica. De forma
esquematica, los principales mecanismos que operaron fueron los siguientes:

- Inclusion de investigadores/expertos en el equipo que elaboro el documento de politica:
La conformacion del equipo designado por el GMI para hacer operativas sus definiciones
politico-estratégicas (EO), implico la inclusion de técnicos en ambitos de decision en materia
de CTI. Dicho equipo estuvo integrado por investigadores y expertos de reconocida
trayectoria provenientes de diferentes areas del conocimiento, algunos de ellos con formacion
y experiencia especifica en el area de CTI. Esto determiné que un canal de transferencia de la
investigacion hacia la toma de decisiones estuviera dado por la propia composicion del
equipo que lider6 el proceso de elaboracion del PENCTI, que a su vez habia tenido un rol
activo en la discusion y elaboracion de documentos previos que dieron lugar al programa del
nuevo gobierno en el area de CTI. El mecanismo de inclusiéon de expertos en mandos de
gobierno permitid que el conocimiento -patrimonio personal de éstos- llegara de forma
directa al &mbito de la decision, y por lo tanto permeara fuertemente la practica politica.

Contratacion y utilizacion de consultorias: Para la elaboracion del PENCTI se trabajoé con
el modelo de consultoria por sectores que se correspondian con los definidos por el GMI. Este
constituye un segundo canal identificado que favorecid el uso de evidencia en la toma de
decisiones. Entre 2006 y 2009 el EO contratd a investigadores individuales y equipos
académicos para que contribuyeran a la definicion de lineamientos politico-estratégicos en las
diferentes areas priorizadas por el GMI. Si bien el principal uso de los resultados de las
investigaciones sectoriales contratadas para el PENCTI fue conceptual y no instrumental,
contribuyeron de manera relevante al conocimiento de los tomadores de decision en relacion
a los diferentes sectores priorizados.

Instancias de interaccion expertos-tomadores de decisién: Los documentos borradores de
las consultorias fueron presentados y discutidos en diversos talleres en los cuales participaron
expertos y actores politicos y sociales. Estas instancias, que permitieron el intercambio
presencial de un conjunto de actores, constituyen un tercer canal a través del cual el
conocimiento, no solo producto de la investigacion cientifica sino también otras fuentes de
entendimiento (en particular provenientes de las diferentes experiencias y visiones personales
e institucionales), influyd en el proceso de elaboracion del PENCTI Cabe seiialar, sin
embargo, que existen algunas visiones criticas respecto a que el proceso no implico
mecanismos de consulta mas amplia a todos los actores del sistema, que incluyeran mayor
interaccion durante todo el proceso de elaboracion (Sutz, 2008:18).

En sintesis, durante el largo proceso de elaboracion del PENCTI el conocimiento en sentido
amplio —no solo basado en la investigacion cientifica- se fue transfiriendo a la practica politica
a través de diversos mecanismos. El uso de la evidencia fue, por un lado, instrumental, en la
medida que permitio al pais contar con instrumento de planificacion en CTI que antes no
poseia. Sin embargo, el principal aporte fue “conceptual-elaborativo” (Nutley et al, 2007), en
el sentido que sirvid para un mejor entendimiento -de los decisores en particular - sobre las
politicas de CTI a desarrollar en el pais. Mas alld de sus alcances y limitaciones, las
caracteristicas antes sefialadas del proceso de elaboracion del PENCTI hacen que constituya un
antecedente relevante de desarrollo de politicas de CTI basada en evidencia en el Uruguay.
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El PENCTI parte de un diagndstico de la situacion previa en materia de CTI en Uruguay,
en el cual se destacan: la muy baja inversion en [+D, el tamaio reducido de la comunidad
académica, la concentracion de infraestructura cientifico-tecnoldgica en pocas instituciones,
la limitada cantidad de posgrados nacionales, la estructura productiva y empresarial poco
propensa a la innovaciéon y a la asociatividad, la fragmentacion y descoordinacion
institucional, y las limitadas capacidades de gestion de politicas cientifico-tecnoldgicas,
entre otras debilidades a nivel nacional. El documento establece un conjunto de premisas,
marco conceptual, principios rectores, objetivos y areas estratégicas a priorizar para lograr

superar dicha situacion de partida y alcanzar el desarrollo econémico y social.

El Plan se autodefine como un “documento marco” que pretende cumplir los siguientes
cometidos: 1) dar un marco para las iniciativas publicas para el desarrollo de la CTI, ii)
comunicar y alinear las expectativas entre los diferentes actores, iii) avanzar en el disefio
de un lenguaje comun que permita una mejor comunicacion entre los diferentes elementos
e instituciones, lo que facilite la planificacion de su desarrollo, coordinacion de actividades
y evaluacidn, iv) racionalizar los esfuerzos y la aplicacion de recursos, transparentando el
vinculo entre las prioridades nacionales y los cometidos y acciones de los diferentes
componentes del sistema; v) proponer arreglos institucionales que favorezcan la

consecucion de los objetivos planeados.

El documento parte de una concepcidn integral de desarrollo, en la que la equidad y el
crecimiento econdomico son elementos de una misma estrategia. Desde el punto conceptual,
concibe al conocimiento como motor principal del desarrollo econdmico sustentable y
social del pais, y establece que para que efectivamente el conocimiento cumpla dicho rol,
es necesario impulsar una mejor educacion y una mayor calidad de la investigacion, de
forma de lograr resultados que se traduzcan en innovacion. De esta forma se definen los

tres grandes ejes del PENCTI: educacion, investigacion e innovacion.

A su vez, el PENCTI define una serie de principios rectores, entre los que se encuentra: el
enfoque sistémico de las politicas de CTI, el rol activo del Estado y la proactividad en el
desarrollo de politicas, el cambio estructural en el sistema productivo, la transparencia y la
evaluacion de las politicas, entre otros. La sola definiciéon de estos principios, marca un

quiebre con los enfoques de politica existentes previamente en el Uruguay: no solo se
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expresa desde el gobierno que la ciencia, la tecnologia y la innovacién son importantes
para el desarrollo del pais (lo cual ya se venia haciendo desde la década del ’60), también
se reconoce que el Estado tiene una importante responsabilidad en la promocion de estas
actividades, que la innovacidn no alcanzara los niveles deseables con las solas fuerzas del
mercado, que es necesario desarrollar nuevas formas de intervencion que contemplen
necesidades y requerimientos de los diferentes actores, que la articulacion Academia-
Empresa-Estado constituye en si misma un objeto de politica, que a través de politicas
verticales se puede promover el cambio estructural en el sistema productivo, y que las
intervenciones de politica deben estar sometidas a un proceso permanente de evaluacion,
tanto estratégica (avance hacia el cumplimiento de los objetivos del Plan) como operativa
(de acciones instrumentos y programas). Si bien los conceptos subyacentes en los
principios rectores establecidos en el PENCTI ya venian siendo trabajados a nivel de la
academia en el Uruguay desde casi dos décadas antes, la novedad es que por primera vez
estos conceptos permean la esfera gubernamental y pasan a formar parte de la estrategia de

politica explicitada (Recuadro 5.4).

El PENCTI se fij6 como mision “crear las condiciones para que el conocimiento y la
innovacion sean instrumentos primordiales del desarrollo, aumentando significativamente
la inversion social en actividades innovadoras”. Para cumplir con dicha mision se definid
5 objetivos generales, los cuales se desagregan en diferentes sub-objetivos, que a su vez
permiten alinear instrumentos de promocidon especificos. Los objetivos generales del
PENCTI son: 1) consolidar el sistema cientifico-tecnologico y su vinculacion con la
realidad productiva y social; 2) incrementar la competitividad de los sectores productivos
en el escenario de la globalizacion; 3) desarrollar capacidades y oportunidades para la
apropiacion social del conocimiento y la innovacion "inclusiva®; 4) formar y capacitar los
recursos humanos requeridos para atender las exigencias de la construccion de una
sociedad del conocimiento; y 5) desarrollar un sistema de prospectiva, vigilancia y
evaluacion tecnologica como soporte a la consecucion de otros objetivos propuestos y de
evaluacion de politicas publicas e instrumentos de CTI. Dichos objetivos, sub-objetivos y

sus relaciones reciprocas, se resumen en el diagrama presentado en el Anexo G.
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Para el establecimiento de prioridades, el documento propone una triple estratificacion: a
nivel de “Sectores Productivos y Sociales”, “Areas tecnologicas” y “Capacidades de Base”.
Los sectores productivos y sociales priorizados por el PENCTI son: 1) software, servicios
informaticos y produccion audiovisual, 2) salud humana y animal (incluye farmacéutica), 3)
produccion agropecuaria y agroindustrial, 4) medio ambiente y servicios ambientales, 5)
energia, 6) educacion y desarrollo social, 7) logistica y transporte y 8) turismo. A su vez,
para estos nucleos de problemas y oportunidades se prioriza la interaccion con el desarrollo
de areas tecnologicas prioritarias: 1) TICs, 2) biotecnologia; y 3) otros sectores emergentes
con potencial impacto, como la nanotecnologia. Finalmente, el Plan llama a no descuidar la
necesaria formacion y mantenimiento de capacidades de base de I+D+i, para lo cual se
requiere: 1) funcionamiento “basal” de la investigacion, 2) formacion de recursos humanos
de grado y posgrado, 3) fortalecimiento institucional, 4) infraestructura, 5) cambios en el
sistema educativo en su conjunto, para lograr el accedo de toda la poblacion a las nuevas

tecnologias, y 6) desarrollo de capacidades avanzadas de gestion.

El PENCTI constituyé un documento de explicitacion de la politica de CTI sin precedentes
en el pais, por al menos tres aspectos: 1) fue la primera planificacion estratégica a nivel
nacional en esta area, ii) establecio por primera vez prioridades sectoriales claras, y iii) su
proceso de elaboracion estuvo basado en evidencia disponible o generada especificamente

para tal fin.

Varios autores coinciden que el aporte a nivel instrumental del PENCTI, en cambio, fue
mas limitado (Davyt, 2011, Rubianes, 2014, Aboal et al, 2015, Nieto, 2015). Como senala
Nieto (2015:245), al PENCTI le falt6 bajar a tierra el pensamiento estratégico mediante la
propuesta de creacion de instrumentos especificos, en particular aquéllos disefiados para
superar la escasez de demanda de conocimiento por parte de las empresas y la consecuente
valorizacion de ese conocimiento. Aboal et al (2015:14), por su parte, centran su critica en
que los contenidos del PENCTI no cubren los aspectos minimos para que pueda ser
considerado un plan, en la medida que carece de metas cuantitativas, de temporalidad, de
presupuestos establecidos y de instancias externas de monitoreo, lo cual limita fuertemente

la capacidad de evaluar la efectividad del plan e identificar la necesidad de introducir
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modificaciones en el mismo. Algunas de las limitaciones del Plan en este sentido son

reconocidas en el propio documento del PENCTI en el siguiente pasaje:

“[...] si bien este documento no cierra un proceso tipico de planificacion
estratégica, los elementos presentados pueden resultar suficientes para orientar la
asignacion de recursos en los anios venideros y la evaluacion del avance hacia los
objetivos, mientras continua perfeccionandose el sistema de planificacion hacia
una version del PENCTI mas precisa y por lo tanto con mayor utilidad operativa”

(MEC, 2010:2).
Mas alld de éstas y otras criticas que se han realizado al PENCTI respecto tanto a su
contenido como a su proceso de elaboracion, se trata de un documento lo suficientemente
claro en el establecimiento de sus principios rectores, objetivos y prioridades, como para
que sea posible evaluar, al menos, en qué medida el mismo ha sido efectivamente aplicado
en el pais. Este aspecto, especificamente en relacion a los lineamientos de politicas de

innovacion, serd retomado en el Capitulo 6.

5.7.4- Las capacidades de gestion de las politicas de CTI

La elaboracion de un documento estratégico a nivel nacional sobre politicas de CTI y la
mayor disponibilidad de financiamiento para la ejecucién de dichas politicas vuelve un
factor alin mas critico la existencia de capacidades institucionales adecuadas para la

interpretacion de las directrices, el disefio de instrumentos apropiados y su implementacion.

Un primer aspecto a sefalar respecto a las capacidades institucionales de gestion de
politica es que, a diferencia de lo ocurrido en los periodos anteriores, el gobierno que
asumi6 en el afio 2005 en Uruguay demandd de forma creciente asesoramiento técnico
(especialmente de la Universidad de la Republica), y se produjo un proceso sin precedentes

de acceso de expertos a cargos de gobierno (Garcé, 2010:306)199

. En el caso particular de
las areas de decision politica en CTI este reclutamiento de expertos fue especialmente

intenso -sobre todo en el periodo 2005-2010- tanto por su incorporacion a la nueva

199 Como sefiala Garcé (2000:55) en la historia del Uruguay existieron diferentes fases en la relacion entre el
sector académico (o los ‘intelectuales”) y el poder politico. De acuerdo al precitado autor, las fases previas de
mayor conexion entre gobierno y la academia fueron desde 1870 a 1930 (y en particular el periodo batllista),
y la etapa de surgimiento de la CIDE durante la década de 1960.
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institucionalidad creada para la definicién politico-estratégica (GMI y EO) como a las
instituciones especificas de ejecucion de programas e instrumentos (ANII y DICyT). La
incorporacion de expertos en los ambitos de toma de decisiones, algunos de ellos con
formacion de posgrado y experiencia especifica en el area de CTI, contribuy6é a la

profesionalizacion de la gestion de politicas en esta area.

Por otra parte, la creacion de la ANII como persona juridica de derecho publico no estatal,
esto es, que opera dentro del marco juridico privado en lo que refiere a contratacion de
personal, permitié establecer una politica de remuneraciones capaz de captar y retener
gestores privados de alto nivel. Este factor favoreci6 la conformaciéon de una estructura de
gestion profesionalizada y duradera en la institucion (Bianchi et al, 2014:4; Nieto,
2015:228). Luego de dos anos de progresivo aumento de su personal, la ANII alcanzé
sobre fines de 2009 una cantidad de 60 funcionarios, nimero que se ha mantenido

relativamente estable hasta 2014. El 69% del personal corresponde a profesionale 2.

Finalmente, otro mecanismo de profesionalizacion de la gestion de la politica de CTI ha
sido la activa politica de capacitacion en esta area desarrollada durante todo el periodo
(aunque mas intensamente hasta el afio 2010), tanto para personal de la ANII y de DICyT
como del resto de las instituciones del sistema. En este marco, se puede sefialar por
ejemplo el Posgrado en Gestion de la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacién (Universidad
Nacional General Sarmiento, Argentina) que comenzaron a cursar 22 funcionarios de
DICyT-PDT apoyados por la institucion en 2007. En el afio 2009 la ANII contratd también
a dicha universidad el curso de Especialista en Gestion de la Ciencia, la Tecnologia y la
Innovacion, que se dictd durante los afios 2009 y 2010. En este curso participaron 13
funcionarios de la ANII, ademas de profesionales de otras instituciones del sistema de CTI:
DICyT, Instituto Pasteur, [IBCE, CSIC, INIA, LATU, DNPI y DILAVE (ANII, 2011:26).
Otro ejemplo de capacitacion especifica en la gestion de politicas de CTI es el Curso
“Disenio y Evaluacion de Politicas de Innovacion en América Latina Evaluacion de
Impacto de los Programas de Ciencia, Tecnologia e Innovacion” de UNU-MERIT, que fue

organizado por la ANII en el afio 2009 con el apoyo financiero de IDRC. En este curso

29 Informacién al 31/08/15 proporcionada por el Area de Administracion y Finanzas de la ANII.
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participaron funcionarios de ANII, DICyT, Universidad de la Republica, INIA y CIU,
ademads de técnicos de instituciones de ciencia y tecnologia de otros 15 paises de América

. 201
Latina®!.

Como se observa, las primeras capacitaciones institucionales especificas sobre gestion de
politicas de CTI a nivel gubernamental fueron tomadas de ofertas formativas del exterior
del pais. Si bien en el Uruguay —y principalmente agrupados en la Universidad de la
Republica- se habia conformado una comunidad de investigadores, provenientes de
distintas disciplinas, especializados en el campo de las politicas de CTI, antes de 2005 no
habia en el pais ningiin ambito para la formacion de gestores de alto nivel en esta area
(Bértola et al 2005:37). Precisamente, la oferta formativa en el Uruguay mas directamente
asociada a la generacion de capacidades de gestion de politicas publicas de CTI se inicia en
este periodo, abarcando tanto propuestas que se centran especificamente de temas de
innovacion o desarrollo, 0 mas en general en politicas y gestion publica. En este marco
cabe mencionar la creacion del Magister en Politicas y Gestion Publica por convenio entre
la Universidad de la Republica (Facultades de Ciencias Econdomicas y de Administracion y
Ciencias Sociales) y la Oficina Nacional del Servicio Civil en el afio 2006, la Licenciatura
en Desarrollo de la Universidad de la Republica (Facultad de Ciencias Sociales) iniciada
en 2009, el Magister en Gestion de la Innovacion de la Universidad de la Republica
(Facultad de Ingenieria) iniciado en 2013 y la Maestria en Politicas Publicas de la

Universidad Catolica del Uruguay iniciada también en 2013.

En sintesis, el periodo iniciado en 2005 marca el comienzo de una etapa de mayor
profesionalizacion de la gestion publica en el campo de la CTI en el Uruguay, basada tanto
en la experiencia de gestion de instituciones y actividades cientifico-tecnoldgicas, como en
la formacion académica y conceptual en estas areas. Dicha mayor profesionalizacion
respondid a tres procesos que se dieron de forma simultinea y durante el periodo se
reforzaron entre si: 1) la incorporacion de expertos en los &mbitos de toma de decisiones, ii)
el reclutamiento de recursos humanos con alta calificacion en las nuevas instituciones

creadas, y iii) la capacitacion especifica de recursos humanos, tanto de las nuevas

21 En el caso especifico de la ANII el citado curso fue la base para la realizacion, por parte de técnicos de la
propia institucion, de las primeras evaluaciones de impacto de sus instrumentos y programas.
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instituciones como en las pre-existentes, la cual se realizd6 por primera vez de forma

institucionalizada.

Ademas de las capacidades en términos de recursos humanos calificados para la gestion de
las politicas de CTI, otro recurso estratégico, en particular para el disefio e implementacion
de politicas basadas es la evidencia, es la capacidad de generar informacion relevante,
oportuna y confiable en esta area. Durante el periodo analizado, y més especificamente
entre los afios 2008 y 2011, se conform6 y consolidé en el Uruguay un sistema de
indicadores sobre CTI con relativamente amplia cobertura tematica y sectorial que ubica al

pais entre los mas avanzados de la region en este aspecto (ver Recuadro 5.5).

Dicho sistema de informacion fue creado con el objetivo contribuir a un mejor
conocimiento del SNI y apoyar los procesos estratégicos de planificacion y toma de
decisiones en politicas cientifico-tecnologicas y de fomento a la innovacion. No obstante lo
anterior, el uso efectivo de las fuentes de datos disponibles por parte de los responsables de
la toma de decisiones de politica ha sido en la practica relativamente bajo, al menos hasta

mediados del periodo estudiado (Baptista et al, 2010).
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Recuadro 5.5- Generacion de Indicadores de CTI en Uruguay:
La construccion de un Sistema de Informacion

Desde su creacion, la ANII se hizo cargo de la generacion de indicadores nacionales de CTI,
actividad que realiza desde una unidad dentro de la organizacion creada especificamente con
este fin (el Area de Informacion y Evaluacion, posteriormente denominada Unidad de
Evaluacion y Monitoreo).

A impulsos de esta institucion, en el periodo 2005-2014 se fue construyendo en el Uruguay un
sistema de indicadores de CTI con informacion relevada de forma sistematica que incluye: 1)
Indicadores de Insumo; ii) Indicadores de Innovacion (en industria, servicios y agro); iii)
Indicadores de Resultado (bibliométricos y de produccion técnica); y iv) Indicadores de
Percepcion Publica de 1a CTI (de la poblacion en general y en particular de los jovenes).

En el caso de los indicadores de insumo, al relevamiento especifico de las inversiones en
actividades de Ciencia y Tecnologia, que ya realizaba DICyT en el periodo anterior (y que a
partir de 2008 pasa a asumir ANII), se suma la conformacion de una base de datos de sistema
de curriculos vitae de investigadores (CVUy) que constituye una fuente de informacion
permanentemente actualizada y de calidad sobre los recursos humanos del pais dedicados a
actividades de ciencia y tecnologia. Adicionalmente, se avanzd en la construccion de
indicadores de infraestructura, a través de un relevamiento nacional de equipamiento cientifico-
tecncz)(}zégico realizado en 2011 de forma conjunta entre ANII y CSIC con financiamiento del
BID

El CVUy constituye ademéas una fuente de informacion sobre la produccion tanto técnica como
bibliografica de los investigadores uruguayos, que se suma a las bases de datos de produccion
bibliométrica que consideran las publicaciones en revistas indexadas (Science Citation Index) y
a los registros nacionales sobre proteccion de la propiedad intelectual (marcas, patentes,
derechos de autor y obtenciones vegetales).

Respecto a los indicadores de innovacion, la ANII continud la realizacion con frecuencia
trianual de Encuestas de Actividades de Innovacion en la industria, a lo que sumo el
relevamiento en los sectores de Servicios y Agropecuario. De esta forma Uruguay paso6 a ser
uno de los paises pioneros en América Latina en la medicion de las actividades de innovacion a
través de encuestas que cubren los tres grandes sectores de la economia.

Asimismo, a partir de 2008 comenzaron a realizarse por primera vez en Uruguay con un
alcance nacional y de forma sistematica relevamientos sobre la percepcion publica de la CTI.

El sistema de indicadores sobre CTI construido durante el periodo, ubica a Uruguay entre los
paises de la regiéon que mas ha avanzado en la generacidon de informacion a nivel nacional en
esta area, junto con Brasil, Chile, Argentina y Colombia, como fue visto en el Capitulo 4.

292 1 os principales resultados de este relevamiento estan en ANII-CSIC-BID (2012).
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5.7.5- El impulso a las politicas de innovacion

Dado que uno de los principales focos de politica de los dos gobiernos que ejercieron entre
los afios 2005 y 2014 era especificamente impulsar el “Uruguay Innovador”, se realiza aqui
un breve repaso de las medidas de politica concretas desarrolladas con este fin durante el
periodo. Se consideran tanto politicas de fomento a la innovacion en sentido estricto como
politicas de apoyo a la competitividad que incluyen entre sus lineas de accion la promocion

de actividades de innovacion.

Entre las politicas de apoyo a la competitividad cabe destacar el Programa de Apoyo a la
Competitividad y Promocion de Exportaciones de Pequenas y Medianas Empresas
(PACPYMES) que comenzoé a funcionar a partir de 2005 en el marco del MIEM. Este
programa, que se extendio hasta fines de 2009, fue financiado por la cooperacion bilateral
de la Unidon Europea y el Estado uruguayo y tenia como objetivos dinamizar la
competitividad de la economia a través de mecanismos de clusterizacion, asi como la
capacidad exportadora y la internacionalizacion de las empresas. Ademas buscaba
desarrollar la capacidad institucional y cooperativa entre los diferentes actores, publicos y
privados, para el fortalecimiento de la pequefia y mediana empresa asistiéndola para
adaptar su actividad hacia la innovacién y la internacionalizacion. Tal como se desprende
el marco conceptual del programa, se tom6 un enfoque de competitividad sistémica en
donde uno de los pilares fue la “innovacion como eje central del crecimiento econémico”.
El Programa apoy?6 en 5 afos de funcionamiento a mas de 1.000 empresas ubicadas en 14

de los departamentos del pais, articulando la labor productiva de mas de 5.000 personas.

También desde el afio 2006 y hasta 2014 funciond el Programa de Competitividad de
Conglomerados y Cadenas Productivas (PACC) en el marco de la OPP. El objetivo de este
programa, que contd con financiamiento del BID, era aumentar la competitividad de
empresas, a través del fortalecimiento de los conglomerados en el que se insertan. El
PA